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VOORWOORD 
 
 
Mijn neefje Alec is lid van de voetbalverenging ‘Luctor et Emergo’ in Almelo. De naam van de 
vereniging staat voor een spreuk en betekent: ‘ik worstel en kom boven’. Daar moest ik aan denken 
om de periode te beschrijven die het schrijven van deze scriptie in beslag heeft genomen. Het 
schrijven hiervan was regelmatig een worsteling voor me, maar ik heb doorgezet en het is me 
uiteindelijk gelukt om de scriptie met goed gevolg af te ronden. Ik heb hier lang naar uitgekeken. 
Eindelijk af van ‘het gevoel dat ik nog wat moet doen’.   
 
Hiermee is ook een einde gekomen aan het studeren bij de Open Universiteit. Een onderwijsinstelling 
die mij prima in staat heeft gesteld een studie te volgen in combinatie met werk en privé. Ik kan het 
iedereen van harte aanbevelen.  
 
Vanaf deze plaats wil ik allereerst mijn ouders bedanken. Zij hebben mij altijd gesteund en 
gestimuleerd om te (blijven) studeren. Daarnaast mw. mr. dr. Karianne Albers voor haar tijd en geduld 
en de kundige begeleiding bij het schrijven van mijn scriptie. Ook mijn werkgever, de gemeente 
Almelo, wil ik bij deze bedanken voor de ondersteuning en de flexibele opstelling tijdens mijn studie. 
Verder wil ik familie, vrienden en collega’s bedanken voor de getoonde belangstelling en interesse 
tijdens mijn studie en het schrijven van mijn scriptie. 
 
En tot slot wil ik jou, Daniëlle, in het bijzonder bedanken. Mijn grote steun en toeverlaat. Zonder jou 
was het allemaal niet gelukt. Je hebt je tijdens mijn studie regelmatig weggecijferd zodat ik de 
gelegenheid had om te studeren. Ik besef heel goed dat daardoor bij tijd en wijle veel op jouw 
schouders terecht is gekomen. Daarbij is het ook niet altijd even gezellig voor jou, Demi en Thijs  
geweest in de periodes dat ik vele uren doorbracht op zolder. Maar goed, dit zit er nu gelukkig 
allemaal op. Lieverd, nogmaals mijn dank aan jou!    
 
                          
 
 
 
     
Nijverdal, september 2013 
 
 
 
Arnoud Roosendaal 
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HOOFDSTUK 1 INLEIDING 
 
 
Er wordt steeds meer buiten de onafhankelijke rechter om gestraft. Zo zijn inmiddels in veel wettelijke 
regelingen de strafrechtelijke sancties aangevuld met of vervangen door bestuurlijke boetes. Deze 
ontwikkeling heeft aanleiding gegeven om in de Algemene wet bestuursrecht (Awb) een algemene 
regeling voor het opleggen van bestuurlijke boetes op te nemen. Ook in het strafrecht vindt 
buitengerechtelijke bestraffing plaats. Dit gebeurt al lange tijd door middel van transacties. Met de 
komst van de Wet OM-afdoening kan het Openbaar Ministerie (OM) nu eenzijdig straffen opleggen 
door het uitvaardigen van een strafbeschikking. Instemming van de verdachte is daarbij niet meer 
vereist. Dit was voor het aanbieden van een transactie nog wel nodig. De verwachting is dat de 
transactie op termijn volledig vervangen wordt door de strafbeschikking. 
 
De bestuurlijke boete en de strafbeschikking zijn het onderwerp van deze scriptie. In mijn onderzoek   
ga ik na of de wetgeving voor de toepassing van deze sancties aan verdachten voldoende 
rechtsbescherming biedt. Er zijn namelijk veel geluiden te horen geweest dat deze vormen van 
buitengerechtelijke bestraffing (met name de bestuurlijke boete) verdachten minder 
rechtsbescherming bieden dan vereist. Ook wordt sterk getwijfeld aan de constitutionele 
toelaatbaarheid hiervan. Doelstelling van mijn onderzoek is om door bestudering van literatuur en 
jurisprudentie na te gaan of en welke tekortkomingen er in dit kader aan het licht komen 
 
De probleemstelling van mijn onderzoek luidt als volgt: 
 
‘Biedt het bepaalde in de Algemene wet bestuursrecht en de Wet OM-afdoening aan verdachten, die 
een bestuurlijke boete of strafbeschikking opgelegd krijgen, de rechtsbescherming die zij zouden 
behoren te krijgen gelet op het bepaalde in de Grondwet, het Europees Verdrag voor de Rechten van 
de Mens en het straf(proces)recht?’     
 
Voor de definitie van het begrip rechtsbescherming wordt aangesloten bij de definitie die Albers 
daarvoor heeft gehanteerd bij haar onderzoek naar de rechtsbescherming van de bestuurlijke boete.1  
Onder rechtsbescherming wordt in dit onderzoek verstaan de vraag of de bescherming van een 
verdachte die een bestuurlijke boete of strafbeschikking opgelegd krijgt, overeenkomt met de 
waarborgen uit de Grondwet, het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens en het 
straf(proces)recht. 
 
Mijn onderzoek is als volgt opgebouwd. Na de inleiding behandel ik in hoofdstuk 2 de bestuurlijke 
boete. Hierbij komt onder andere aan de orde in welk opzicht de bestuurlijke boete zich onderscheidt 
van andere bestuurlijke sancties en het belang hiervan. Daarbij wordt tevens ingegaan op het ‘criminal 
charge’ begrip van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM). Daarna wordt in 
hoofdstuk 3 aandacht besteed aan de regeling in de Awb voor het opleggen van bestuurlijke boetes 
en in hoofdstuk 4 wordt de Wet OM-afdoening behandeld. Voor beide regelingen beschrijf ik de 
aanleiding voor de wetgeving, wat deze inhoudt en hoe de rechtsbescherming erin is geregeld. 
Vervolgens toets ik in hoofdstuk 5 beide wetten aan de Grondwet. In het bijzonder wordt daarbij 
aandacht besteed aan het bepaalde in artikel 113 van de Grondwet. In hoofdstuk 6 wordt de 
wetgeving getoetst aan het bepaalde in (artikel 6 van) het Europees Verdrag voor de Rechten van de 
Mens (EVRM) en in hoofdstuk 7 worden beide wetten respectievelijk vergeleken met en beoordeeld 
ten opzichte van het strafprocesrecht. Afgesloten wordt in hoofdstuk 8 met de conclusies en 
aanbevelingen.  
 
 
 
 
 
                                                          
1 Albers 2002, p. 10-11; daarbij hield ze er rekening mee dat in de bestuursrechtelijke context daaraan een andere invulling 
   wordt gegeven als in de strafrechtelijk context.    
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HOOFDSTUK 2 DE BESTUURLIJKE BOETE 
 
 
2.1 BESTUURLIJKE SANCTIES 
 
2.1.1 Inleiding 
 
In de Awb zijn bestuurlijke sancties omschreven als ‘een door een bestuursorgaan wegens een 
overtreding opgelegde verplichting of onthouden aanspraak’ (artikel 5:2 lid 1 sub a Awb). Een rechter 
komt aan het opleggen van deze sancties dus niet te pas. Van oudsher wordt in het Nederlandse 
bestuursrecht onderscheid gemaakt tussen herstelsancties en bestraffende sancties. Volgens dit 
onderscheid is een herstelsanctie een sanctie ‘die strekt tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan 
maken of beëindigen van een overtreding, tot het voorkomen van herhaling van een overtreding, dan 
wel tot het wegnemen of beperken van de gevolgen van een overtreding’ (artikel 5:2 lid 1 sub b Awb). 
Bij bestraffende sancties staat het bestraffende element voorop: ‘een bestuurlijke sanctie voor zover 
deze beoogt de overtreder leed toe te voegen’ (artikel 5:2 lid 1 sub c Awb).2 In de volgende twee 
subparagrafen wordt uitgebreider op deze beide sancties ingegaan. 
 
2.1.2 Herstelsancties 
 
De last onder dwangsom en de last onder bestuursdwang worden normaliter aangemerkt als 
herstelsancties. Bij beide is de last gericht op het herstel van een onrechtmatige toestand. Indien geen 
gehoor gegeven wordt aan de opgelegde last, worden dwangsommen verbeurd of treedt het 
bestuursorgaan zelf handelend op en verhaalt de kosten hiervan op de overtreder.3  
 
De last onder bestuursdwang is voorwaardelijk van aard. Zoals bepaald in artikel 5:21 Awb gaat het 
hierbij om ‘een last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding, en de bevoegdheid van het 
bestuursorgaan om de last door feitelijk handelen ten uitvoer te leggen, indien de last niet of niet tijdig 
wordt uitgevoerd'. Hierbij valt te denken aan de situatie waarbij bijvoorbeeld een burger 
bouwmaterialen heeft opgeslagen op de openbare weg waardoor deze geblokkeerd wordt voor het 
(voetgangers)verkeer. Deze burger heeft voor het opslaan van de materialen geen vergunning 
aangevraagd en deze kan ook niet worden verleend omwille van de verkeersveiligheid. Om dan te 
bewerkstelligen dat deze materialen worden verwijderd, kan het bestuursorgaan deze burger een last 
onder bestuursdwang opleggen. Indien daaraan geen gehoor wordt gegeven, dan kunnen de 
materialen door de gemeente zelf verwijderd worden op kosten van de overtreder. De last onder 
dwangsom heeft als doel het voorkomen, beëindigen of ongedaan maken van een onrechtmatige 
situatie. Dit komt tot uiting in het feit dat een last onder dwangsom slechts kan worden opgelegd in 
combinatie met een last om iets te doen of na te laten (bijvoorbeeld in het geval een standplaats wordt 
ingenomen terwijl de daarvoor aangevraagde vergunning geweigerd is wegens strijd met het 
bestemmingsplan). Zoals gedefinieerd in artikel 5:31d Awb ontstaat bij het opleggen van een last 
onder dwangsom pas ‘de verplichting tot betaling van een geldsom indien de last niet of niet tijdig 
wordt uitgevoerd’. De last onder dwangsom is dan ook, net als de last onder bestuursdwang, 
voorwaardelijk van aard. 
 
Bij de keuze tussen een last onder bestuursdwang en een last onder dwangsom dient vooraf te 
worden beoordeeld of het van de overtreder kan worden gevraagd dat hij de vereiste actie 
onderneemt. Indien men dat om bepaalde redenen niet van de overtreder kan verlangen, heeft dat tot 
gevolg dat geen dwangsombesluit kan worden genomen. Maar dat hoeft niet te betekenen dat geheel 
van handhaving moet worden afgezien. Een last onder bestuursdwang kan dan nog steeds tot de 
mogelijkheden behoren, waarbij het dan in de rede ligt om –althans gedeeltelijk- af te zien van het 
verhalen van de gemaakte kosten.4 Bij overtredingen die zich regelmatig voordoen ligt het meer in de 
rede om te kiezen voor het opleggen van een last onder dwangsom. Bijvoorbeeld ingeval een bedrijf 
stelselmatig reclame plaatst in de openbare ruimte, terwijl daarvoor geen vergunning of toestemming 
verleend kan worden.5 
 
 
                                                          
2 Adriaanse, Barkhuysen & Van Emmerik 2006, p. 112. 
3 Idem. 
4 Jurgens 2005, p. 141-142.  
5 Albers 2001, p. 1161. 
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2.1.3 Bestraffende sancties 
 
Bestraffende sancties zien vooral op bestraffing van de overtreder. Zoals al aangestipt in de inleiding 
van dit hoofdstuk hebben deze sancties een leed toevoegend karakter. Deze leedtoevoeging kan 
verschillende doelen nastreven. Een belangrijk doel is de generale (en speciale) preventieve werking 
die ervan uitgaat. Ook vergelding speelt een belangrijke rol. Men spreekt van leedtoevoeging als de 
sanctie verder gaat dan voor herstel van de (on)rechtmatige toestand nodig is. Een bestraffende 
sanctie mag alleen worden opgelegd als er sprake is van aanwezigheid van schuld (in de zin van 
verwijtbaarheid) bij de overtreder.6 Dé bestraffende sanctie bij uitstek is de bestuurlijke boete. 
  
Het onderscheid tussen een bestraffende of herstelsanctie is van belang omdat bij bestraffende 
sancties, die aangemerkt kunnen worden als een ‘criminal charge’, meer rechtsbescherming genoten 
wordt. Het bestuursorgaan wordt geacht om bij de oplegging van een bestraffende sanctie meer 
waarborgen in acht te nemen.7 Deze waarborgen, waarover uitgebreid meer in hoofdstuk 3, betreffen 
in het kort onder meer het zwijgrecht, de cautieplicht, het ‘fair trial’ beginsel en de onschuldpresumptie.    
Hierna wordt in paragraaf 2.2 uitgebreid ingegaan op het ‘criminal charge’ begrip. 
 
2.1.3.1 De bestuurlijke boete 
 
In artikel 5:40 Awb wordt de bestuurlijke boete omschreven als ‘de bestraffende sanctie, inhoudende 
een onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een geldsom’. Een bestuurlijke boete is een 
sanctie en kan alleen worden opgelegd voor een overtreding, een gedraging die niet is toegestaan. 
Daarin verschilt zij zich van andere verplichtingen tot betaling van een geldsom die door 
bestuursorganen worden opgelegd. Hierbij gaat het om heffingen, retributies en (andere) belastingen. 
Doordat de bestuurlijke boete een sanctie is met een bestraffend karakter, onderscheidt zij zich van de 
last onder dwangsom. Deze last, zoals hiervoor al uiteengezet, kan alleen worden opgelegd in 
combinatie met een last om iets te doen of na te laten. De bestuurlijke boete kent een dergelijk last 
niet. De boete maakt de overtreding ook niet ongedaan. Hooguit indirect, door het afromen van door 
de overtreding verkregen economisch voordeel. De bestuurlijke boete is ook slechts indirect, door 
haar afschrikwekkende werking, gericht op het voorkomen van verdere overtredingen. Zoals blijkt uit 
de omschrijving van de bestuurlijke boete (‘een onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een 
geldsom’) kan deze niet voorwaardelijk worden opgelegd. Aan een boete onder opschortende 
voorwaarde bestaat ook geen behoefte omdat dit in principe op hetzelfde neer zou komen als het 
opeggen van een last onder dwangsom.8  
 
2.2 BELANG ONDERSCHEID BESTRAFFENDE SANCTIES EN HERSTELSANCTIES 
 
2.2.1 Inleiding 
 
Het onderscheid tussen bestraffende sancties en herstelsancties is van belang omdat het opleggen 
van een bestraffende sanctie normaal gesproken wordt aangemerkt als een ‘criminal charge’ 
(strafvervolging) in de zin van artikel 6 van het EVRM. Dit houdt in dat bij de oplegging van een 
bestraffende sanctie doorgaans alle strafrechtelijke waarborgen die in artikel 6 EVRM besloten liggen 
in acht moeten worden genomen. Deze waarborgen zorgen ervoor dat een verdachte een zo eerlijk 
mogelijk proces krijgt. Ook moeten de waarborgen die voortvloeien uit artikel 7 EVRM in acht worden 
genomen.9 Aan de vraag in hoeverre aan deze waarborgen van het EVRM recht wordt gedaan in de 
Awb, die van toepassing is bij het opleggen van een bestuurlijke boete, wordt in deze scriptie uitvoerig 
aandacht besteed.  
 
2.2.2 Het begrip ‘criminal charge’ 
 
De uitleg die het EHRM geeft aan het begrip ‘criminal charge’ is dus cruciaal voor beantwoording van 
de vraag met welke verdragsrechtelijke waarborgen rekening moet worden gehouden bij het opleggen 
van een sanctie. In het arrest Engel komt naar voren dat het begrip ‘criminal charge’ autonoom wordt 
uitgelegd door het Hof. 10  
                                                          
6 Albers 2001, p. 1157-1159.  
7 Albers 2001, p. 1158. 
8 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 133-134. 
9 Albers 2001, p. 1157-1158. 
10 EHRM 8 juni 1976, NJ 1978, 223 (Engel). 
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Het is niet de partijstaat zelf, maar het Hof dat (uiteindelijk) bepaalt of de sanctionering van een 
bepaalde normschending beschouwd moet worden als een ‘criminal charge’. Om de vraag te 
beantwoorden of er sprake is van een ‘criminal charge’ in de autonome betekenis van artikel 6 EVRM, 
hanteert het EHRM drie criteria. Deze criteria zijn door het EHRM ontwikkeld en voor het eerst 
gebruikt in het arrest Engel. In het arrest Öztürk geeft het Hof deze drie criteria weer.11  Allereerst 
dient te worden bepaald of de normschendig naar nationaal recht als strafbaar feit wordt aangemerkt. 
In de tweede plaats is de aard van de overtreding van belang en op de derde plaats de aard en de 
zwaarte van de sanctie.12 In de volgende subparagrafen wordt op deze criteria ingegaan. 
 
2.2.2.1 Het classificatiecriterium       
 
Dit is de manier waarop de wetgever van een partijstaat een overtreding heeft geclassificeerd 
(strafrechtelijk, tuchtrechtelijk of bestuursrechtelijk). Het bepaalt daarmee de plaats die het voorschrift 
inneemt in het wettelijk systeem. Dit criterium heeft slechts beperkte waarde. Het Hof is namelijk, 
zoals hiervoor aangegeven, niet gebonden aan de kwalificatie die een nationale wetgever aan een 
overtreding toekent.13 Vooral in de gevallen waarin een partijstaat een normschending niet als een 
strafrechtelijke overtreding betiteld, hecht het Hof weinig waarde aan de classificatie naar nationaal 
recht. Dat heeft, zoals eerder al gememoreerd, te maken met de autonome uitleg door het EHRM van 
het begrip ‘criminal charge’. Dit criterium lijkt dan ook alleen bepalend te zijn als de normschending 
naar nationaal recht wordt ondergebracht in het strafrecht. Om te voorkomen dat de partijstaten de  
werking van de waarborgen uit het EVRM omzeilen, ziet het Hof zich bevoegd om (met behulp van de 
andere twee criteria) na te gaan of er al dan niet sprake is van een ‘criminal charge’.14  
 
2.2.2.2 Tweede criterium: de aard van de overtreding      
 
Bij het criterium ‘de aard van de overtreding’ gaat het Hof uit van de reikwijdte die het voorschrift 
binnen het nationale recht heeft. Het criterium is daar de normadressaat van het desbetreffende  
voorschrift. Richt de wettelijke bepaling zich tot iedereen of slechts tot één persoon of groep van 
personen?15 Het onderscheid tussen dit criterium en het derde criterium (aard en zwaarte van de 
sanctie) is in de rechtspraak van het Hof niet altijd duidelijk te ontwaren. Om te kunnen bepalen wat de 
aard van de overtreding is, gaat het Hof in bepaalde gevallen ook in op de aard of het doel van de 
sanctie.16 Om duidelijkheid te verkrijgen of de overtreding ‘criminal’ van aard is, betrekt het Hof dan 
ook het doel van de sanctie erbij (sanctiedoel-criterium). In deze subparagraaf wordt alleen ingegaan 
op het zogenaamde normadressaat-criterium.  
 
Dit criterium ziet dus op de vraag tot wie de overtreden norm zich richt: tot een specifieke 
(beroeps)groep of tot iedereen. Op basis van dit criterium lijkt het EHRM vooral te komen tot een 
onderscheid tussen tuchtrechtelijke en strafrechtelijke overtredingen. Tuchtrechtelijke overtredingen 
zijn diegene waarbij regels die (bijvoorbeeld) specifiek voor een bepaalde beroepsgroep ten behoeve  
van de beroepsuitoefening in het leven zijn geroepen, overtreden worden. Bij strafrechtelijke 
overtredingen gaat het om het overtreden van regels die gericht zijn tot eenieder. Om te bepalen of er 
sprake is van tuchtrecht of van strafrechtelijke normen gericht tot iedereen, kunnen de volgende 
kenmerken en verschillen tussen beide worden betrokken. Overtredingen van tuchtrechtelijke aard zijn 
alleen strafbaar als zij door een persoon die deel uitmaakt van de beroepsgroep, tijdens of in het 
kader van de uitoefening van zijn beroep, zijn begaan. Wordt dezelfde handeling verricht door een 
burger die geen deel uitmaakt van de (beroeps)groep, dan levert dit geen overtreding op van het 
tuchtrecht. Doorgaans levert dit ook anderszins geen strafbare handeling op.17 
 
Albers leidt uit de rechtspraak van het Hof de volgende hoofdregel af. ‘Is de overtreden regel gericht 
tot leden van een bepaalde (beroeps)groep en gelden deze regels slechts in een bepaalde omgeving 
of sfeer dan is overtreding van de regel niet ‘criminal’ maar ‘disciplinary’ van aard. Is de overtreden 
regel gericht tot alle burgers dan wordt de overtreding (doorgaans), op basis van het normadressaat-
criterium, als ‘criminal’ van aard beschouwd.’  
 
                                                          
11 EHRM 21 februari 1984, NJ 1988, 937 (Öztürk). 
12 Albers 2002, p. 84-85. 
13 Hartmann & Van Russen Groen 1998, p. 72. 
14 Albers 2002, p. 86-87. 
15 Hartmann & Van Russen Groen 1998, p. 72. 
16 Albers 2002, p. 85. 
17 Albers 2002, p. 90-91. 
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Van een ‘criminal charge’ is dan pas sprake als de sanctie ook bestraffend van aard is. ‘Om die reden 
lijkt het sanctiedoel-criterium in bepaalde gevallen door het EHRM bij het criterium ‘de aard van de 
overtreding’ betrokken te worden.’ 
  
Het voorgaande houdt in dat op basis van het normadressaat-criterium alleen bepaald kan worden of 
een overtreding ‘criminal’ van aard is of niet. Is de regeling tot iedereen gericht dan kan er sprake zijn 
van een ‘criminal charge’. ‘Dat laatste kan echter pas vastgesteld worden na toetsing aan het, van het 
derde criterium deel uitmakende, subcriterium; de aard van de sanctie. Bovendien kan, onder 
bepaalde omstandigheden, sanctionering van een overtreding die ‘disciplinary’ van aard is op basis 
van het derde criterium (de aard en zwaarte van de sanctie) aangemerkt worden als ‘criminal charge’.’ 
Het voorgaande houdt in dat het tweede criterium op zich niet doorslaggevend is. Met name de aard, 
maar ook de zwaarte van de sanctie lijken in dat opzicht ook nog een belangrijke rol te spelen.18 In de 
volgende subparagraaf wordt hier nader op in gegaan. 
 
2.2.2.3 Derde criterium: de aard en zwaarte van de op te leggen sanctie 
 
Dit criterium kan onderscheiden worden in twee subcriteria. Het eerste subcriterium betreft de (reeds 
in de vorige subparagraaf aangehaalde) aard van de sanctie; het zogenaamde sanctiedoel-criterium. 
Als van een sanctie een afschrikwekkende werking uitgaat en zij bestraffend van aard is, dan is in de 
meeste gevallen sprake van een ‘criminal charge’. Vaak bestaan dit soort sancties uit geldboetes of uit 
vrijheidsberovende maatregelen.19 Het tweede subcriterium heeft betrekking op de zwaarte van de 
sanctie. Albers heeft uit rechtspraak van het Hof afgeleid dat ‘dit criterium niet zonder meer 
doorslaggevend lijkt te zijn indien er sprake is van een relatief lichte sanctie.’ Als een relatief lichte 
sanctie bestraffend (en afschrikwekkend) van aard is en de geschonden norm algemeen van aard (en 
dus niet tuchtrechtelijk c.q. ‘disciplinary’) dan is er vaak wel sprake van een ‘criminal charge’. Dit 
subcriterium lijkt dan ook vooral van belang indien er sprake is van een zware sanctie terwijl een lichte 
sanctie niet altijd het ontbreken van een ‘criminal charge’ inhoudt.20 
 
Uit bestudering van rechtspraak van het Hof blijkt volgens Albers dat het sanctiezwaarte-criterium niet 
goed bruikbaar is om te beoordelen of er al dan niet sprake is van een ‘criminal charge’. In geval van 
een vrijheidsberovende maatregel lijkt, naast het bestraffende karakter daarvan, de duur van deze 
maatregel van belang. Waar de grens ligt in de duur tussen een ‘korte’ en ‘lange’ vrijheidsberovende 
straf om wel of (nog) niet te spreken van een ‘criminal charge’ valt uit deze rechtspraak niet af te 
leiden. Ook de hoogte van de boete op zich lijkt niet voldoende om op basis van dit subcriterium te 
kunnen concluderen dat sprake is van een ‘criminal charge’. Andere factoren zijn daarbij ook van 
belang. Zoals de aard van de overtreding en het bestraffende karakter van de sanctie.21 
 
2.2.2.4 Onderlinge verhouding tussen de drie criteria   
 
Uit het voorgaande is duidelijk geworden dat niet de wijze waarop de nationale wetgever een sanctie 
heeft gecategoriseerd bepaalt of een sanctiestelsel moet voldoen aan de eisen van artikel 6 EVRM. 
De aard van de overtreding en de aard en de zwaarte van de sanctie spelen hierin met name een 
rol.22 In het arrest Lutz heeft het Hof bepaald dat deze beide criteria niet cumulatief hoeven te 
werken.23 Ieder van de criteria afzonderlijk is voldoende om aan te tonen of er sprake is van een 
bestraffende sanctie in de zin van artikel 6 EVRM. Als op grond van één van beide criteria afzonderlijk 
niet aangetoond kan worden dat sprake is van een ‘criminal charge’, kan een cumulatieve toets aan 
beide criteria wel leiden tot het bestempelen van een sanctie als ‘criminal charge’.24  
 
De autonome uitleg die het EHRM geeft aan het begrip ‘criminal charge’ leidt ertoe dat de materiële 
werkingssfeer van de waarborgen die zowel impliciet als expliciet voortvloeien uit artikel 6 EVRM,  niet 
alleen reiken over strafrechtelijke procedures. Ook voor bijvoorbeeld bestuursrechtelijke procedures 
kan het begrip ‘criminal charge’ van artikel 6 EVRM opgaan.  
 
 
                                                          
18 Albers 2002, p. 92 en 95 (en specifiek voor analyse rechtspraak subparagraaf 3.2.1.b, p. 89-95).   
19 Albers 2002, p. 95-96. 
20 Albers 2002, p. 100-101. 
21 Albers 2002, p. 109 (en specifiek voor analyse rechtspraak subparagraaf 3.2.1.c, p. 95-110). 
22 Hartmann & Van Russen Groen 1998, p. 73. 
23 EHRM 25 augustus 1987, NJ 1988, 938 (Lutz).  
24 Albers 2002, p. 114. 
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Het Hof heeft hiermee willen bewerkstelligen dat burgers niet de ‘verdedigingsrechten’ van artikel 6 
EVRM wordt onthouden in geval de nationale wetgever in formele zin het opleggen van een 
strafsanctie op een andere plaats in zijn rechtstelsel onderbrengt.25 De Nederlands wetgever is in 
ieder geval van mening dat het opleggen van bestuurlijke boetes aangemerkt moet worden als een 
‘criminal charge’ in de zin van artikel 6 EVRM. Dit komt ook tot uiting in bepalingen die voor de 
bestuurlijke boete zijn opgenomen in de Awb. Deze regeling wordt in hoofdstuk 3 besproken.  
 
2.2.2.5 Het arrest Jussila; ook ‘lichte’ sancties zijn een ‘criminal charge‘      
 
Intussen is duidelijk geworden dat niet aan iedere ‘criminal charge’ even strenge eisen worden gesteld 
op het gebied van de rechtsbescherming. Het EHRM is geneigd enige ‘inbreuken’ op het EVRM toe te 
staan in geval van ‘lichte’ bestuurlijke boetes. Zo is duidelijk geworden uit het arrest Jussila. Bij dit 
arrest heeft het Hof bepaald dat bij minder ingrijpende bestuurlijke boetes, zoals in casu een geringe 
verhoging van de belastingaanslag, niet alle (procedurele) ‘criminal charge’-garanties van artikel 6 
EVRM ten volle hoeven te gelden. Beperkingen hierop zijn toegestaan.26  
 
In deze zaak draaide het om het volgende. De heer Jussila kreeg van de Finse fiscus een boete 
opgelegd wegens fouten in zijn boekhouding. Zijn verzoek om in de procedure te worden gehoord 
werd afgewezen. Omdat hij van mening was dat hij ten onrechte niet was gehoord, wendde hij zich tot 
het EHRM. Onder toepassing van de in deze subparagraaf behandelde criteria was het Hof de mening 
toegedaan dat, ondanks de geringe zwaarte van de boete, er sprake was van een ‘criminal charge’ in 
de zin van artikel 6 EVRM. Het Hof geeft vervolgens aan dat het fundamentele recht om te worden 
gehoord geen absoluut recht is. De omstandigheden van het geval kunnen aanleiding geven om 
hiervan af te zien. In dit geval lag er volgens het Hof een voldoende betrouwbaar rapport van de 
belastinginspectie aan de sanctie ten grondslag. Dit rapport maakte het horen overbodig. Daarbij 
neemt het Hof in ogenschouw dat klager wel de mogelijkheid heeft gehad een verzoek tot horen in te 
dienen, maar zijn verzoek hiertoe gemotiveerd is afgewezen. Klager had bovendien alle ruimte om 
schriftelijke opmerkingen in te dienen en de boete was ‘licht’ van aard. Dit alles gaf aanleiding om de 
klacht van de heer Jussila ongegrond te verklaren.                        
 
In een noot bij dit arrest geven Barkhuysen en Van Emmerik aan dat deze uitspraak de wetgever de 
mogelijkheid biedt om te differentiëren op het gewenste niveau van rechtsbescherming. Voor de mate 
van gelding van de waarborgen van artikel 6 EVRM kan aangesloten worden bij de ingrijpendheid van 
de betrokken sanctie. In een arrest van 27 september 2011 heeft het EHRM nog eens bevestigd voort 
te borduren op het Jussila arrest en te blijven opteren voor differentiatie in de toepassing van de 
waarborgen van artikel 6 EVRM.27     
 
2.3 VERGELIJKING BESTUURLIJKE BOETE MET STRAFRECHTELIJKE SANCTIES 
 
Zoals eerder in dit hoofdstuk benoemd wordt de bestuurlijke boete als een bestraffende sanctie 
beschouwd. De sanctie stemt daarmee overeen met de sancties die volgens het klassieke strafrecht 
opgelegd kunnen worden. De belangrijkste overeenkomst tussen deze beide vormen van 
sanctionering zijn de functies ervan, namelijk: leedtoevoeging, vergelding en preventie.28 
 
Een belangrijk verschil tussen het opleggen van een bestuurlijke boete en het opleggen van een 
sanctie via het klassieke strafrecht is het volgende. Een bestuurlijke boete wordt per definitie door een 
bestuursorgaan opgelegd. De bestuursrechter raakt pas in een boeteprocedure betrokken als de 
vermoedelijke overtreder zelf actie onderneemt. Deze moet normaal gesproken eerst (meestal) een 
bezwaarschrift indienen voordat hij beroep tegen de boete kan aantekenen bij een onafhankelijke en 
onpartijdige rechter. In het strafrecht is het veelal de strafrechter die op vordering van het openbaar 
ministerie een sanctie oplegt.29 Dit hangt samen met het bepaalde in artikel 113 
lid 1 Gw. Hierin is bepaald dat de berechting van strafbare feiten opgedragen is aan de rechterlijke 
macht. 30 Dit verschil komt voort uit de extra waarborgen die de rechterlijke oordeelsvorming 
kenmerken. Het waarborgsaspect komt ook om de hoek kijken bij de strafbaarstelling. 
                                                          
25 Hartmann & Van Russen Groen 1998, p. 73. 
26 EHRM 23 november 2006, AB 2007, 51 (Jussila) m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik.  
27 EHRM 27 september 2011, AB 2012, 9 (Menarini Diagnostics S.R.L. vs. Italië) m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik. 
28 Bröring 2005, p. 12 en zie ook paragraaf 2.1.3.  
29 Albers 2006, p. 20. 
30 Op dit aspect wordt in hoofdstuk 5 uitgebreider ingegaan.  
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De bevoegdheid van bestuursorganen om gedragingen strafbaar te stellen blijft normaliter beperkt tot 
overtredingen. Zij kunnen deze niet als misdrijf strafbaar stellen. Grofweg kan worden gesteld dat het 
bij de bestuurlijke boete om lichte, en betrekkelijk eenvoudig vast te stellen, overtredingen gaat. 
  
Tot slot. Belangrijker dan de verschillen zijn de overeenkomsten tussen beide vormen van 
sanctionering. De gemeenschappelijke functies brengen mee dat voor beide dezelfde 
basiswaarborgen in acht genomen dienen te worden. Gelet op de autonome uitleg die zij toekent aan 
het begrip ‘criminal charge’, maakt het Hof namelijk geen verschil tussen beide als het gaat om de 
toepassing van de waarborgen voortvloeiend uit (met name) artikel 6 EVRM. Het gaat daarbij om 
strafrechtelijke waarborgen die dus ook bij de oplegging van bestuurlijke boetes gelden.31  
 
2.4 DE OPKOMST EN ACHTERGROND VAN HET STRAFFENDE BESTUUR 
  
In deze paragraaf wordt een kort historisch overzicht geschetst van de opmars van het straffende 
bestuur, waarvan de bestuurlijke boete een voornaam exponent is.  
 
Het idee dat ook het bestuur, naast de strafrechter, sancties zou kunnen opleggen bij een 
geconstateerde normovertreding is in de vorige eeuw langzamerhand tot stand gekomen. Van 
oudsher was al in een deel van het bijzondere bestuursrecht (het belastingrecht), de zogenaamde 
verhoging, een administratieve boete, erkend als een mogelijke reactie op overtredingen door 
belastingplichtingen. In overige delen van het langzaam steeds meer uitdijende bestuursrecht waren 
administratieve sancties lange tijd niet aan de orde. Halverwege de vorige eeuw ontstond 
langzamerhand discussie over de vraag of met de groei van het aantal administratieve wetten niet ook 
het aantal verschillende administratieve sancties zou moeten worden uitgebreid. In de jaren vijftig van 
de vorige eeuw spendeerde de Verenging voor Administratief recht (de VAR) een aantal 
jaarvergaderingen aan administratieve sancties. In de preadviezen van 1957 was het onderwerp de 
verhouding van administratieve sancties en straffen. Belinfante hield in dit preadvies een pleidooi voor 
een duidelijkere scheiding tussen sancties in het administratief recht en strafrechterlijke sancties. Hij 
achtte het daarbij niet als vanzelfsprekend dat op de overtreding van administratieve voorschriften 
steeds een strafrechtelijke sanctie zou moeten volgen. Een administratieve sanctie zou vaak 
passender kunnen zijn. Mulder constateerde in het preadvies weinig verontrusting over de 
ontwikkeling dat de administratie steeds meer sancties tot haar beschikking kreeg. Ook schetste hij de 
voor- en de nadelen van sanctieoplegging door de administratie en door de rechter.  
 
De conclusie die hij hieruit afleidde was dat de wetgever bij de keuze voor administratieve of 
rechterlijke oplegging van sancties in het administratief recht van geval tot geval een afweging moet 
maken aan de hand van de aan beide vormen verbonden voor- en nadelen. Tijdens de 
beraadslagingen over deze preadviezen werd echter ook gewaarschuwd voor het gevaar dat het 
bestuur zelf bestraffende sancties op kan leggen. In de jaren zestig en zeventig is niet veel literatuur 
aan dit onderwerp gewijd. Echter in de publicaties die verschenen vielen ook waarschuwende 
woorden te beluisteren over het versterken van het bestraffende arsenaal van het bestuur.32                        
   
Ondanks deze scepsis tegen het versterken van het bestraffende arsenaal van het bestuur is de 
afgelopen decennia sprake van een verschuiving van strafrechtelijke naar bestuursrechtelijke 
handhaving. De aanpak van veel voorkomende (kleine) criminaliteit werd midden jaren tachtig meer 
en meer gezien als een verantwoordelijkheid van het lokaal bestuur. De Wetenschappelijke Raad voor 
het Regeringsbeleid (WRR) bepleitte in 1988 in haar rapport ‘Rechtshandhaving’ omwille van 
effectiviteitsoverwegingen en het voorkomen van overbelasting van de strafrechter, het sanctie-
arsenaal bestuurlijke handhavingsvormen uit te breiden met lichtere en makkelijk hanteerbare 
maatregelen.33 Het rapport verscheen op verzoek van de regering die in een adviesaanvraag aan de 
WRR voorlegde te bezien hoe de overheid haar eigen gedrag anders zou moeten inrichten. Dit met 
als doel om minder vaak en minder ernstig regeloverschrijdend gedrag van de burgers te realiseren.34  
                                                          
31 Bröring 2005, p. 12-13. 
32 Adriaanse, Barkhuysen & Van Emmerik 2006, p. 100-102 met nadere verwijzingen naar relevante literatuur.  
33 Terpstra & Havinga 2005, p. 11. 
34 Rapport Rechtshandhaving 1988, p. 9.  
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Vervolgens is in 1990 gestart om een groot aantal lichte verkeersovertredingen af te doen met een 
bestuurlijke boete met de intrede van de Wet administratiefrechtelijke handhaving van 
verkeersvoorschriften (WAHV). Voorheen verliep dit via het strafrecht.35 Het is dan voor het eerst dat 
de regering de bestuurlijke boete buiten het belastingrecht en de Europese regelingen toepast als 
zelfstandig instrument op een omvangrijk handhavingsterrein.36  
 
Op het moment dat op steeds meer verschillende beleidsterreinen bestuurlijke boetes worden 
geïntroduceerd of voorgesteld, komt in 1994 de Commissie voor de Toetsing van 
Wetgevingsprojecten met het advies ‘Handhaving door bestuurlijke boeten’.37 In dit advies werd de 
wenselijkheid en mogelijkheid behandeld om op grotere schaal dan tot dusver de bestuurlijke boete in 
te voeren naast of in plaats van strafrechtelijke handhaving. Voordat hierop ingegaan werd door de 
Commissie merkt zij op dat de discussie over de bestuurlijke boete door haar geplaatst wordt in het 
kader van het ‘handhavingstekort’.  
 
De Commissie constateert dat van veel kanten inmiddels erkend is dat de mogelijkheden voor 
daadwerkelijke handhaving van met name de bestuursrechtelijke wetgeving niet voldoen. De 
Commissie stelt vast dat het kabinetsbeleid aangeeft dat de handhaving door het bestuur zelf versterkt 
moet worden. Om hieraan uitvoering te geven dient er meer ruimte te komen voor bestuursrechtelijke 
handhaving. Verbetering van de rechtshandhaving in algemene zin staat daarbij voorop.38 De 
Commissie stelt dat invoering van bestuurlijke boetes op grotere schaal bij kan dragen aan verbetering 
van de handhaving van bestuursrechtelijke wetgeving. Hierin zijn veel gedragingen strafbaar gesteld 
waarvoor een strafrechtelijke procedure als onevenredig zwaar en kostbaar wordt gezien. Het advies 
bevat criteria waaraan wetten moeten voldoen om in aanmerking te komen voor handhaving door 
middel van bestuurlijke boetes.39 Het gaat daarbij om de volgende criteria: 
 ‘de wettelijke norm heeft een geringe normatieve lading; 
 de overtreding van de wettelijke norm pleegt in de regel geen letsel aan personen of schade aan 
goederen te veroorzaken; 
 de wettelijke norm is zodanig duidelijk in de wet of in de nadere regelgeving omschreven dat het 
mogelijk is om op grond van de wettelijke normen in de praktijk een vaste gedragslijn te 
ontwikkelen; 
 de ambtenaar of dienst die belast is met de handhaving beschikt over voldoende expertise om 
aan die handhaving adequaat gestalte te geven; 
 voor de handhaving van de norm zijn geen vrijheidsbenemende of andere ingrijpende 
dwangmiddelen nodig.’40   
 
Het advies is in grote lijnen overgenomen door het kabinet. Daarbij heeft zij benadrukt dat de 
geschiktheid van de bestuurlijke boete als handhavingsinstrument niet alleen geldt voor de dan al 
bestaande wetgeving. Ook voor toekomstige wetten moet worden bekeken of zij zich hiervoor lenen.41 
In 1998 verscheen van de hand van de Commissie privaatrechtelijke en bestuursrechtelijke 
handhaving (commissie-Michiels) het rapport ‘Handhaven op niveau’. Eén van de conclusies in het 
rapport was dat er op veel beleidsterreinen sprake was van een te geringe handhaving of handhaving 
die voor verbetering vatbaar is.42 Op grond hiervan doet men in het rapport een aantal aanbevelingen. 
Voor wat betreft het middel bestuurlijke boete stelt de commissie-Michiels voor met de verdere 
invoering hiervan terughoudend om te gaan. Hierbij plaats het kabinet een nuancering. Zij is namelijk 
van mening dat op specifieke terreinen of voor specifieke normen toepassing van de bestuurlijke 
boete in een grote behoefte voorziet. Zij stelt dat het aannemelijk is dat het niveau van naleving er 
baat bij heeft. In dit soort situaties wil het kabinet de uitbreiding van de daadkracht van het bestuur 
met bestraffende middelen positief tegemoet treden. Vandaar de keuze voor een genuanceerde 
opstelling. De Tweede Kamer had op dat moment ook uitdrukkelijk gevraagd naar de visie van het 
kabinet op de algemene inzet van het middel van de bestuurlijke boete. Met haar uiteenzetting over 
onder andere de voordelen van dit instrument, actualiseert het kabinet haar eerdere standpunt 
hierover ten tijde van de verschijning van het rapport ‘Handhaving door bestuurlijke boeten’ in 1994.43 
                                                          
35 Terpstra & Havinga 2005, p. 11. 
36 Erp & Van Ewijk 2005, p. 18. 
37 Terpstra & Havinga 2005, p. 11. 
38 Kamerstukken II 1993/94, 23 400, nr. 48, p. 2-3. 
39 Terpstra & Havinga 2005, p. 11. 
40 Kamerstukken II 1993/94, 23 400, nr. 48, p. 3. 
41 Kamerstukken II 1993/94, 23 400, nr. 48, p. 8. 
42 Kamerstukken II 1999/00, 26 800, nr. 67, p. 2-3. 
43 Kamerstukken II 1999/00, 26 800, nr. 67, p. 8-9.  
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De daarbij ingenomen standpunten bevestigen dan nog maar eens de verdere opmars van (en waar 
mogelijk de keuze voor) een straffend bestuur. Er wordt sindsdien op verschillende uiteenlopende 
terreinen (zoals bijvoorbeeld de sociale zekerheid, het arbeidsomstandighedenrecht, het mediarecht, 
de mededinging) dan ook steeds meer buiten de onafhankelijke rechter om gestraft door het opleggen 
van bestuurlijke boetes.  
 
Om enige lijn te krijgen in de verschillende, veelal uiteenlopende, boeteregelingen, is een uniforme 
regeling opgenomen in de Awb bij de totstandkoming van de vierde tranche (waarover in hoofdstuk 3 
meer). Noemenswaardig hierbij is dat de regering dan inmiddels het in 1994 omarmde toetsingskader 
van de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, om te bepalen of de invoering van de 
bestuurlijke boete door de beugel kan, heeft los gelaten. Deze criteria gelden nog slechts als indicatie 
voor of tegen de introductie van een bestuurlijke bevoegdheid en niet meer als harde criteria.44 De 
weg, om buiten de rechter om te straffen met het opleggen van bestuurlijke boetes, ligt hierdoor nog 
meer open dan voorheen. 
 
                                                          
44 Adriaanse, Barkhuysen & Van Emmerik 2006, p. 104-105. 
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HOOFDSTUK 3 DE BESTUURLIJKE BOETE IN DE ALGEMENE WET 
BESTUURSRECHT    
 
 
3.1 AANLEIDING VOOR HET OPNEMEN VAN ALGEMENE REGELS VOOR HET OPLEGGEN 
VAN BESTUURLIJKE BOETES IN DE ALGEMENE WET BESTUURSRECHT (VIERDE 
TRANCHE) 
 
De Awb is tot nu toe in een aantal tranches tot stand gebracht. Het gaat hierbij om zogenaamde 
aanbouwwetgeving. De eerste en tweede tranche zijn op 1 januari 1994 in werking getreden. De 
derde tranche volgde op 1 januari 1998. De vierde tranche heeft een lange 
totstandkominggeschiedenis gekend. Een voorontwerp heeft al in 1999 het licht gezien. Na lancering 
van het wetsvoorstel in 2004 is deze vierde tranche uiteindelijk in 2009 in werking getreden. De vierde 
tranche kent drie onderwerpen:  
 bestuursrechtelijke geldschulden; 
 bestuurlijke handhaving, met in het bijzonder regels voor het opleggen van bestuurlijke boetes; 
 attributie.45    
 
Naast de algemene bepalingen voor handhaving bevat de vierde tranche dus ook een algemene 
regeling voor het opleggen van bestuurlijke boetes. De noodzaak hiertoe werd ingezien omdat het 
aantal wetten dat voorzag in door bestuursorganen op te leggen geldboetes fors was toegenomen. 
Deze trend is ingegeven door het kabinetsbeleid gericht op versterking van de bestuurlijke handhaving 
van de ordeningswetgeving. Al in het kabinetsstandpunt ‘Handhaving door bestuurlijke boeten’ van 
1994 werd aangekondigd dat in verband met deze ontwikkeling op termijn een algemene regeling voor 
bestuurlijke boetes in de Awb zou worden opgenomen.46 Sindsdien is vanuit de Staten-Generaal 
voortdurend erop aangedrongen om een spoedige totstandkoming van deze regeling te realiseren. In 
2004 was met de wetgeving voor bestuurlijke boetes voldoende ervaring opgedaan om een 
wetsvoorstel voor een algemene regeling te lanceren. De behoefte daaraan werd ook steeds sterker, 
nu met de grote toename van het aantal wetten met een boetebevoegdheid de kans op onnodige  
verschillen daartussen toenam.47 Corstens legde enkele jaren eerder al de vinger op de zere plek voor 
deze ook in zijn ogen ongewenste ontwikkeling: ‘Als die divergenties niet door de aard van de materie 
worden ingegeven, maar alleen door verschillende visies van verschillende departementen, is het voor 
de burger en ook voor de rechter gemakkelijker om slechts met één stelsel te worden geconfronteerd. 
Met het aanbieden van één algemene regeling waarvan op onderdelen, als de in geding zijnde 
materie dat werkelijk eist, kan worden afgeweken, wordt aldus de overzichtelijkheid van het recht 
bevorderd.’48 Daarnaast paste het introduceren van een algemene regeling in het streven naar 
versterking van de bestuurlijke handhaving, ook in het beleid van het toenmalige kabinet.49  
 
3.2 INHOUD VAN DE WETGEVING 
 
3.2.1 Algemene bepalingen over handhaving in de vierde tranche Algemene wet 
bestuursrecht 
 
Hoofdstuk 5 van de Awb bevat een aantal algemene bepalingen over bestuurlijke handhaving. Het 
gaat hierbij onder andere om definitiebepalingen, eisen waaraan sanctiebeschikkingen dienen te 
voldoen, bepalingen over de opbrengst en invordering van financiële sancties, het legaliteitsbeginsel 
en regels over de samenloop van sancties. Deze bepalingen voor de bestuurlijke handhaving zijn 
algemeen in die zin dat zij gelden voor de bestuurlijke sancties die in de Awb geregeld zijn. Naast de 
bestuurlijke boete zijn daar nog te noemen de last onder dwangsom en de last onder 
bestuursdwang.50 Voor zover relevant in het kader van dit onderzoek wordt hierna aan enkele van 
deze bepalingen aandacht besteed. 
  
 
 
                                                          
45 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 3-4. 
46 Kamerstukken II 1993/94, 23 400, nr. 48; zie ook paragraaf 2.4. 
47 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 5. 
48 Corstens 2000, p. 1186.  
49 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 5. 
50 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 76; zie ook paragraaf 2.1 voor een beschrijving van deze sancties. 
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3.2.1.1 De overtreder 
 
Een bestuurlijke boete kan alleen worden opgelegd aan een overtreder. Onder overtreder wordt 
verstaan: ‘degene die de overtreding pleegt of medepleegt’; aldus artikel 5:1 lid 2 Awb. In lid 3 van dit 
artikel is bepaald dat: ‘overtredingen kunnen worden begaan door natuurlijke personen en 
rechtspersonen’. Beide bepalingen zijn ontleend aan het strafrecht. Om te kunnen bepalen wie als 
overtreder wordt aangemerkt, is in de eerste plaats van belang tot wie het overtreden voorschrift zich 
richt. Slechts aan degene tot wie een voorschrift zich richt, kan dit overtreden. Het belang hiervan is 
dat veel bestuursrechtelijke voorschriften zich niet tot iedereen richten. Vaak richten deze zich alleen 
aan diegene die een bepaalde kwaliteit bezit, bijvoorbeeld die van een vergunninghouder.51 In het 
bestuursrecht kunnen personen die geen adressaat zijn van de geschonden norm, omdat de daarvoor 
noodzakelijke kwaliteit ontbreekt (bijvoorbeeld die van een vergunninghouder), als medepleger en dus 
ook als overtreder worden beschouwd. Dit gaat op als zij een handeling verrichten waarmee een deel 
van de delictsomschrijving wordt vervuld. Hierbij is het dan wel noodzakelijk dat ook de geadresseerde  
deelneemt aan de overtreding.52 
 
3.2.1.2 Legaliteitsbeginsel   
 
In artikel 5:4 Awb is uitdrukking gegeven aan het legaliteitsbeginsel. In lid 1 is vastgelegd dat ’de 
bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke sanctie slechts bestaat voorzover zij bij of 
krachtens de wet is verleend’. In lid 2 is bepaald dat ‘een bestuurlijke sanctie slechts wordt opgelegd 
indien de overtreding en de sanctie bij of krachtens een aan de gedraging voorafgaand wettelijk 
voorschrift zijn omschreven’ (verbod van terugwerkende kracht). Hiermee is het legaliteitsbeginsel 
voor de bestuurlijke boete en voor de herstelsancties gecodificeerd. Uitgangspunt hiervoor is geweest 
het in artikel 1 Sr en artikel 16 Gw neergelegde beginsel: ‘geen strafbaar feit en geen straf zonder 
voorafgaande wettelijke strafbepaling’.53 
 
3.2.1.3 Rechtvaardigingsgronden 
 
Het Wetboek van Strafrecht regelt een aantal gevallen waarin geen straf opgelegd kan worden. Het 
gaat hierbij om strafuitsluitingsgronden. Deze zijn te onderscheiden in rechtvaardigingsgronden en 
schulduitsluitingsgronden. Indien zich een rechtvaardigingsgrond voordoet, is het feit niet strafbaar. 
Niemand kan er dan voor worden gestraft. In tegenstelling tot schulduitsluitingsgronden (alleen voor 
bestuurlijke boetes) zijn rechtvaardigingsgronden voor alle bestuurlijke sancties relevant. Vandaar dat 
het artikel dat hieraan gewijd is onder de algemene bepalingen is geschaard. De klassieke 
rechtvaardigingsgronden zijn de volgende: overmacht, noodweer, handelen ter uitvoering van een 
wettelijk voorschrift en handelen ter uitvoering van een bevoegd gegeven ambtelijk bevel. De 
wetgever is er niet toe overgaan om deze strafuitsluitingsgronden op te nemen in het bestuursrecht. 
Voornamelijk omdat zij van mening was dat de strafrechtspraktijk uitgewezen heeft dat het wettelijk 
benoemen van strafuitsluitingsgronden slechts in beperkte mate zou bijdragen aan de 
rechtszekerheid. Volstaan is met hetgeen opgenomen onder artikel 5:5 van de Awb: ‘het 
bestuursorgaan legt geen bestuurlijke sanctie op voor zover voor de overtreding een 
rechtvaardigingsgrond bestond’.54 
 
3.2.1.4 Zwijgrecht 
      
In artikel 5:10a Awb is het zwijgrecht voor de strafsanctie, het zogenaamde ‘nemo tenetur’ beginsel, 
geregeld. Het is opgenomen onder de algemene bepalingen voor de fase van de voorbereiding van de 
boetebeschikking en de bezwaarfase. Tevens is het opgenomen in hoofdstuk 8 onder artikel 8:28a 
Awb voor de beroepsprocedure tegen de boetebeschikking. Het zwijgrecht geldt niet alleen tegenover 
toezichthouders in de zin van artikel 5:11 Awb maar ook tegenover bestuursorganen en ambtenaren 
die niet als toezichthouder zijn aangewezen conform artikel 5:11 Awb. Het zwijgrecht blokkeert niet de 
verplichting om inlichtingen te verschaffen voor de uitvoering of het toezicht op de naleving van 
voorschriften. Het ziet slechts op het afleggen van verklaringen over de overtreding waarvan iemand 
wordt beschuldigd. Het moment waarop de inlichtingenplicht ophoudt en het zwijgrecht begint blijkt 
moeilijk te bepalen. De regering heeft dit onderkend.  
                                                          
51 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 78. 
52 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 79. 
53 De Raat & Widdershoven 2000, p. 787. 
54 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 86-87. 
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Zij heeft uiteindelijk gekozen voor de volgende formulering voor het moment vanaf wanneer het 
zwijgrecht dient te gelden: ‘degene die wordt verhoord met het oog op het aan hem opleggen van een 
bestraffende sanctie, is niet verplicht ten behoeve daarvan verklaringen omtrent de overtreding af te 
leggen’, aldus artikel 5:10a Awb. Dit maakt in eerste instantie duidelijk dat het gaat om situaties waarin 
het bestuursorgaan het voornemen heeft om een overtreding bestraffend af te doen. De formulering 
‘wordt verhoord’ sluit aan bij het strafrecht. Dit benadrukt nog maar eens dat het recht om te zwijgen 
geldt bij vragen die zijn gericht op bestraffing en niet bij vragen gericht op de verplichting om 
inlichtingen te verschaffen. Dit is van belang voor de afbakening tussen het zwijgrecht en de 
inlichtingenplicht. In de Memorie van Toelichting van het wetsvoorstel wordt aangegeven dat het erom 
gaat ‘dat naar objectieve omstandigheden door een redelijk waarnemer kan worden vastgesteld dat 
sprake is van een verhoor met het oog op de oplegging van een bestuurlijke boete’.55 Desondanks 
wijst de jurisprudentie uit dat de grens tussen onderzoek en verhoor niet altijd scherp te 
onderscheiden is. Hierop wordt verderop in dit onderzoek nader ingegaan.  
 
In artikel 5:10a Awb is (in lid 2) ook de zogenaamde ‘cautieplicht’ opgenomen. Deze cautieplicht houdt 
in dat uitdrukkelijk aan een overtreder wordt medegedeeld, dat hij niet verplicht is om antwoord te 
geven op vragen die hem gesteld worden. Voor de beroepsprocedure is de cautieplicht, net als het 
zwijgrecht, ondergebracht in artikel 8:28a Awb. De cautie dient te worden gegeven indien men 
aanvangt met het verhoren van een verdachte. De regering motiveert de achtergrond van de 
cautieplicht vanuit ‘het ervaringsgegeven, dat van een mondelinge ondervraging een zekere 
psychische druk om te antwoorden kan uitgaan.’ De cautie is er dan voor om te voorkomen, ‘dat de 
ondervraagde onder deze druk verklaringen aflegt, waarvan niet meer kan worden gezegd dat zij in 
vrijheid zijn afgelegd’.56  
 
3.2.2 De regeling voor de bestuurlijke boete zoals opgenomen in de Algemene wet 
bestuursrecht; systematiek 
 
De Commissie voor de toetsing van Wetgevingsprojecten (CTW) heeft twee modellen geadviseerd  
voor de inrichting van een bestuurlijke boete regeling: model A en model B. Deze modellen verschillen 
op twee punten. Het eerste verschil is de verhouding tussen het strafrecht en het bestuursrecht. Het 
tweede verschil is de vaststelling van de hoogte van de boete. In model A komt bestraffing via de 
bestuurlijke boete in de plaats van bestraffing via het strafrechtelijk kader. Dit komt erop neer dat de 
gedragingen die voorheen als strafbare feiten werden betiteld, nu via bestuurlijke boetes bestraft 
kunnen worden. Hierop kunnen uitzonderingen worden gemaakt in geval van strafverzwarende 
omstandigheden. Bijvoorbeeld recidive of het toebrengen van letsel of schade aan goederen. Bij 
inrichting van de regeling op deze wijze kan geen strafsanctie meer opgelegd worden in de plaats van 
een bestuurlijke boete. In model B blijven de beboetbare feiten ook strafbaar. Bij de inrichting van de 
regeling volgens dit model kan dan nog wel worden gekozen tussen het opleggen van een bestuurlijke 
boete of het opleggen van een strafrechtelijke sanctie. In model A is sprake van gefixeerde boetes. 
Het bestuursorgaan heeft dan geen beleidsvrijheid als het gaat om het vaststellen van de hoogte van 
de boete. In model B wordt in de regeling alleen het maximum van de boete vastgelegd. Het 
bestuursorgaan heeft dan wel beleidsvrijheid als het gaat om het vaststellen van de hoogte van de 
boete.57 
  
Omdat in wetgeving beide modellen wordt aangetroffen of een mix daarvan, houdt de regeling in de 
Awb op beide punten met beide modellen rekening. Zoals in subparagraaf 3.2.1.2 al beschreven, eist 
het legaliteitsbeginsel voor bestuurlijke boetes een zo specifiek mogelijke wettelijke grondslag. Op 
grond hiervan dient de bijzondere wetgever te bepalen of voor een bepaalde gedraging een boete kan 
worden opgelegd. Als deze keuze wordt gemaakt dient vervolgens de hoogte van de boete te worden 
bepaald en door welk bestuursorgaan deze boete kan worden opgelegd. Daarmee kan de bijzondere 
wetgever ook volstaan. De Awb regelt verder de procedure die bij het opleggen van de boete moet 
worden gevolgd.58 Hierover verderop in dit hoofdstuk meer. In de volgende subparagraaf wordt eerst 
ingegaan op de (ook voor dit onderzoek relevante) materieelrechtelijke onderwerpen waarin de Awb 
apart voor de bestuurlijke boete voorziet sinds de inwerkingtreding van de vierde tranche. 
 
 
                                                          
55 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 94-97. 
56 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 98-99. 
57 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 120. 
58 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 121. 
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3.2.3 Materieelrechtelijke waarborgen 
 
Zoals hiervoor aangekondigd volgt in de volgende subparagrafen een opsomming van enkele 
materieelrechtelijke waarborgen. Deze zijn in de Awb specifiek voor de bestuurlijke boete opgenomen.  
 
3.2.3.1 Schuldvereiste 
 
In artikel 5:41 Awb is het beginsel ‘geen straf zonder schuld’ opgenomen. Het is als volgt verwoord: 
‘het bestuursorgaan legt geen bestuurlijke boete op voor zover de overtreding niet aan de overtreder 
kan worden verweten’. Evenals bij de strafrechtelijke overtredingen is schuld in de zin van 
verwijtbaarheid, bij overtredingen die bestuursrechtelijk worden gesanctioneerd, normaal gesproken 
geen bestanddeel van het delict. Dit houdt in dat het bestuursorgaan de verwijtbaarheid niet hoeft te 
bewijzen. Dit mag verondersteld worden als het daderschap vaststaat. Desondanks geldt ook in deze 
gevallen het beginsel ‘geen straf zonder schuld’. Om het opleggen van een boete te voorkomen, dient 
de overtreder dan een beroep te doen op afwezigheid van alle schuld. Deze afwezigheid dient 
aannemelijk gemaakt te worden. Net als bij de rechtvaardigingsgronden, is ook ervan afgezien om de 
schulduitsluitingsgronden wettelijk te benoemen.59  
 
3.2.3.2 Het ‘ne bis in idem’ beginsel 
 
In artikel 5:43 Awb is het ‘ne bis in idem’ beginsel opgenomen. Het beginsel houdt in, dat niemand 
twee keer mag worden gestraft voor dezelfde overtreding. Indien iemand op hetzelfde moment twee of 
meer overtredingen begaat, kan hij wel voor beide overtredingen afzonderlijk worden gestraft. In dit 
kader is het dan ook van belang of een handeling die in strijd komt met twee of meer voorschriften, 
beschouwd moet worden als één overtreding of kan worden gezien als twee (of meer) zelfstandige 
overtredingen. In het eerste geval kan namelijk maar één keer een sanctie worden opgelegd voor de 
gepleegde overtreding. In het tweede geval kan iedere overtreding apart bestraft worden.60 Het 
voorgaande roept dan ook de vraag op wanneer er sprake is van één en dezelfde gedraging. Voor het 
antwoord op deze vraag wordt aansluiting gezocht bij de strafrechtelijke jurisprudentie van de Hoge 
Raad over ‘hetzelfde feit’ (artikel 68 Sr). Hieruit kan worden afgeleid ‘dat overtreding van twee 
voorschriften pas één feit oplevert als de overtredingen niet alleen feitelijk nauw samenhangen, maar 
ook kan worden gezegd dat de dader van beide overtredingen een verwijt van dezelfde strekking kan 
worden gemaakt; dat wil zeggen: als de overtreden voorschriften soortgelijke belangen beschermen’. 
Hierbij zij opgemerkt dat overtreden voorschriften normaal gesproken andere belangen willen 
beschermen als met de handhaving daarvan verschillende bestuursorganen zijn belast.61   
 
3.2.3.3 Het ‘una via’ beginsel 
 
In artikel 5:44 Awb is het ‘una via’ beginsel vastgelegd. Het artikel is opgenomen voor de verhouding 
tussen bestuurlijke boetes en strafrechtelijke sancties. Als aan iemand voor een overtreding al een 
strafrechtelijke sanctie is opgelegd, kan hem voor dezelfde overtreding niet ook nog een bestuurlijke 
boete worden opgelegd. Omgekeerd wordt dit principe natuurlijk ook toegepast. Als voor het opleggen 
van een bestuurlijke boete wordt gekozen dan is deze keuze definitief. Leidt deze keuze niet tot het 
opleggen van een sanctie dan mag daarna niet alsnog worden gekozen voor het opleggen van een 
strafrechtelijke sanctie.62 Het voorgaande houdt in dat het ‘una via’ beginsel nauw verwant is aan het 
‘ne bis in idem’ beginsel. De jurisprudentie van de Hoge Raad inzake ‘hetzelfde feit’ is dan ook voor 
het ‘una via’ beginsel relevant.63 
      
3.2.3.4 Het evenredigheidsbeginsel 
 
Veelal schrijft de wet niet precies voor hoe hoog de bestuurlijke boete in een concreet geval moet zijn. 
Zij geeft dan (indachtig model B) slechts een maximum. Het bestuursorgaan dient dan ook bij iedere 
concrete overtreding te beoordelen, hoe hoog het op te leggen boetebedrag moet zijn.  
 
 
                                                          
59 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 134 en paragraaf 3.2.1.3. 
60 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 136. 
61 Albers 2002a, p. 642 met nadere verwijzingen. 
62 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 137-138. 
63 Albers 2002a, p. 643 en zie subparagraaf 3.2.3.2. 
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Artikel 5:46 lid 2 Awb bevat de belangrijkste maatstaf die daarbij moet worden aangelegd: ‘tenzij de 
hoogte van de bestuurlijke boete bij wettelijk voorschrift is vastgesteld, stemt het bestuursorgaan de 
bestuurlijke boete af op de ernst van de overtreding en de mate waarin deze aan de overtreder kan 
worden verweten. Het bestuursorgaan houdt daarbij zo nodig rekening met de omstandigheden 
waaronder de overtreding is gepleegd’.64 In dit kader kan bijvoorbeeld de draagkracht van de 
overtreder meewegen. Het bestuursorgaan moet vooral bij het opleggen van hoge boetes nagaan dat 
deze, mede gelet op de draagkracht van de overtreder, geen onevenredige gevolgen heeft.65  
 
In paragraaf 3.3 wordt duidelijk in hoeverre bij de procedure tot het opleggen van de bestuurlijk boete 
aan bepaalde waarborgen, zoals genoemd in deze paragraaf, invulling is gegeven. 
 
3.3 DE PROCEDURE VOOR HET OPLEGGEN VAN DE BESTUURLIJKE BOETE 
 
3.3.1 Inleiding 
 
Het opleggen van een bestuurlijke boete is een beschikking zodat de voorschriften van hoofdstuk 3 
van de Awb (algemene bepalingen over besluiten) en titel 4.1 (beschikkingen) van hoofdstuk 4 van 
toepassing zijn. Met de inwerkingtreding van de vierde tranche zijn voor de bestuurlijke boete ook een 
aantal aanvullende voorschriften in hoofdstuk 5 opgenomen.66 In de volgende subparagraaf wordt op 
deze specifieke bepalingen ingegaan. 
 
3.3.2 Procedurele bepalingen 
 
Hiervoor is in paragraaf 3.2.2. al aangegeven dat de inrichting van de regeling voor de bestuurlijke 
boete rekening houdt met het zogenaamde model A en model B. Daarnaast wordt een onderscheid 
gemaakt tussen een eenvoudige procedure voor de lichte boetes en een uitgebreidere procedure voor 
de zware boetes. De keuze tussen de lichte en de zwaardere procedure is geregeld in artikel 5:53 lid 
1 Awb. De zware procedure ‘is van toepassing indien voor de overtreding een bestuurlijke boete van 
meer dan € 340,-- kan worden opgelegd, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald’. Hier is voor 
gekozen omdat de wetgever van mening was dat bij boetes van € 340,-- of minder de zware 
procedure veelal tot onevenredige lasten leidt. Het bestempelen van een boete als licht of zwaar, 
hangt mede af van de context waarin zij wordt opgelegd. Daarom is voorzien in de mogelijkheid dat de 
bijzondere wetgever bij wettelijk voorschrift anders kan bepalen. Op deze manier wordt bewerkstelligd 
dat de wetgever een welbewuste keuze maakt voor de lichte procedure, ingeval de boetes een bedrag 
van € 340,-- overstijgen. De wetgever was van mening dat op deze wijze de positie van de overtreder 
op de best denkbare manier wordt gewaarborgd.67 
 
In het vervolg van deze subparagraaf wordt de procedure die gevolgd moet worden bij het opleggen 
van een bestuurlijke boete nader uitgelicht. Dit gebeurt aan de hand van de specifieke bepalingen die 
daarvoor in de Awb zijn opgenomen. Ook hierbij gaat het om bepalingen die specifiek zijn opgenomen 
voor de rechtsbescherming van degenen die een bestuurlijke boete krijgen opgelegd.  
 
3.3.2.1 Het opmaken van een rapport 
 
In artikel 5:48 Awb is bepaald dat het bestuursorgaan van een overtreding rapport op kan (laten) 
maken. Het is niet altijd noodzakelijk om dit te doen. Een rapport kan een nuttige bijdrage leveren voor 
de bewijsvoering en de toetsing door de rechter. Het rapport is alleen verplicht bij zwaardere boetes. 
Dus voor de boetes van een bedrag van meer dan € 340,--. Artikel 5:48 Awb geeft aan dat het rapport 
dient te vermelden: ‘de naam van de overtreder, de overtreding alsmede het overtreden voorschrift’ en 
‘zo nodig een aanduiding van de plaats waar en het tijdstip waarop de overtreding is geconstateerd’.68 
 
 
 
 
 
                                                          
64 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 140-141. 
65 De Raat & Widdershoven 2000, p. 785. 
66 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 122. 
67 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 121-122. 
68 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 147. 
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3.3.2.2 Inzage dossier 
 
Artikel 5:49 Awb regelt het inzien van het dossier door de overtreder ter voorbereiding op zijn 
verdediging. Onder het dossier wordt dan begrepen alle stukken die van belang zijn voor het te nemen 
besluit over de bestuurlijke boete. Daaronder vallen in ieder geval alle stukken ter onderbouwing van 
het besluit om een bestuurlijke boete op te leggen. Hieronder dienen echter ook stukken te worden 
begrepen met informatie die positief uit kan pakken voor de overtreder.69 
 
3.3.2.3 Hoorplicht 
 
In artikel 5:50 Awb zijn regels omtrent de hoorplicht neergelegd (het vooraf verstrekken van het 
rapport en desgewenst de bijstand van een tolk). Net als voor het opmaken van een rapport geldt, is 
de hoorplicht niet noodzakelijk als de boete € 340,-- of minder bedraagt. Er mag echter in die gevallen 
wel gehoord worden. Hiervoor kan aanleiding bestaan als bijvoorbeeld de feiten nog niet geheel 
duidelijk zijn. Dit houdt verband met het feit dat de in artikel 3:2 Awb neergelegde verplichting tot 
zorgvuldig onderzoek van toepassing is.70       
 
3.3.2.4 Boetes van meer dan € 340,-- 
 
Zoals in de voorgaande subparagrafen al aan de orde kwam, bestaat bij boetes van meer dan € 340,-- 
de verplichting tot het opmaken van een rapport. Tevens geldt er dan een hoorplicht. Dit vereiste is in 
artikel 5:53 Awb vastgelegd. De grens van € 340,-- is ontleend aan de WAHV. Naast deze verschillen 
tussen de lichte en zware procedure is als derde verschil te noemen de eis van functiescheiding: 
degene die de overtreding constateert en degene die beslist over het opleggen van een boete mogen 
niet één en dezelfde persoon zijn. Deze laatste eis is geregeld middels een mandaatverbod. Uit 
oogpunt van wetssystematiek is deze daarom ondergebracht in artikel 10:3 Awb.71 
  
Het eerste element van de zwaardere procedure is dus de verplichting tot het opmaken van een 
rapport. Voordat tot het opleggen van een boete wordt overgegaan dient het rapport gereed te zijn. 
Het rapport is in het vervolg van de procedure van groot belang. Het is meestal één van de 
belangrijkste bewijsmiddelen. Zo kan de overtreder zich ervan vergewissen waarvan hij wordt 
beschuldigd en waartegen hij zich dus moet verweren. Het restant van de procedure kan alleen 
betrekking hebben op overtredingen waarvan rapport is opgemaakt. Het tweede element van de 
zwaardere procedure is dat de overtreder in de gelegenheid wordt gesteld zijn zienswijze te uiten over 
hetgeen waarvan hij beschuldigd wordt. Dit mag zowel mondeling als schriftelijk gebeuren. Om zich op 
het horen voor te bereiden, dient de overtreder vooraf in kennis te worden gesteld van de tegen hem 
ingebrachte beschuldiging. Hij dient daarvoor in ieder geval de beschikking te krijgen over het rapport. 
Zo nodig dient voorzien te worden in de bijstand van een tolk (artikel 5:50 lid 1 Awb). Ook heeft de 
overtreder recht op inzage in het dossier.72 Bovendien kan hij zich bij laten staan door een raadsman 
(artikel 2:1 Awb).73 
                          
3.3.3 Het opleggen van een bestuurlijke boete; de praktijk 
 
In deze subparagraaf wordt in het kort de procedure beschreven bij het opleggen van een bestuurlijke 
boete. Uitgangspunt hierbij is de zware procedure (van toepassing bij boetes van meer dan € 340,--), 
waarbij volledigheidshalve (want hiervoor reeds aangestipt) wordt benoemd wanneer dit niet opgaat 
voor de lichte procedure.  
 
Normaliter wordt een overtreding geconstateerd door een toezichthouder of een andere met 
handhavingstaken belaste ambtenaar of opsporingsambtenaar. In geval van een zware boete moet 
deze ambtenaar hiervan een rapport opmaken. Een proces-verbaal van een opsporingsambtenaar 
kan in de plaats treden van het rapport. Bij lichte boetes hoeft geen rapport te worden opgemaakt. Het 
rapport gaat vervolgens naar het bestuursorgaan dat bevoegd is om de boete op te leggen. Meestal 
zal het bestuursorgaan dan een ambtenaar aanwijzen voor de voorbereiding van de 
boetebeschikking.  
                                                          
69 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 147. 
70 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 149. 
71 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 150-151. 
72 Zie hierover subparagraaf 3.3.2.2. 
73 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 151-152. 
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Bij zware boetes mag dit niet de ambtenaar zijn die de overtreding heeft geconstateerd. Bij lichte 
boetes is dit wel toegestaan. Indien men tot de conclusie komt dat een boete moet worden opgelegd, 
dan wordt de overtreder in de gelegenheid gesteld zijn zienswijze te uiten. Bij lichte boetes hoeft dit 
niet te worden gedaan. Uiterlijk bij de uitnodiging voor de hoorzitting moet de overtreder in het bezit 
zijn gesteld van het rapport. Op deze manier wordt de overtreder ervan in kennis gesteld tegen welke 
beschuldiging hij zich moet verdedigen. In ieder geval vanaf het moment van uitnodiging voor de 
hoorzitting geldt het zwijgrecht. Ook heeft de overtreder vanaf dan recht op inzage in het dossier en 
op een afschrift van de stukken die het dossier bevat. Bij de lichte procedure geldt het recht op inzage 
in de stukken uiterlijk vanaf het moment dat de boete wordt opgelegd. Na het horen van de overtreder 
volgt een beschikking aan hem met hierin het besluit dat wel of geen boete wordt opgelegd.74 Tegen 
het besluit een boete op te leggen kan bezwaar en vervolgens (hoger) beroep worden aangetekend. 
 
                                                          
74 De Raat & Widdershoven 2000, p. 779-780. 
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HOOFDSTUK 4 DE WET OM-AFDOENING    
 
 
4.1 AANLEIDING VOOR REALISATIE VAN DE WET OM-AFDOENING  
 
Binnen het straf(proces)recht werd al langere tijd gezocht naar oplossingen voor het strafrechtelijke 
handhavingstekort waardoor het minder noodzakelijk werd om hiervoor uit te wijken naar het 
bestuursrecht. In strafrechtelijke kringen bestond al langer de wens om de schaarse middelen en 
menskracht doelmatiger in te zetten. Dit door te kiezen voor verschillende procedures die met meer of 
minder waarborgen zijn omringd, afhankelijk van het feit of er voor een verdachte veel of weinig op het 
spel staat.75 In de jaren negentig heeft de commissie Korthals Altes voor het eerst aandacht besteed 
aan de vraag of het wettelijk kader van de buitengerechtelijke afdoening van strafzaken aanpassing 
behoeft. In een rapport met de titel ’Het recht ten uitvoer gelegd: oude en nieuwe instrumenten van de 
rechtshandhaving’ pleit de commissie ervoor om de transactie na een bepaalde periode van 
rechtswege om te zetten in een voor tenuitvoerlegging vatbare beslissing. De verdachte zou dit dan 
alleen kunnen voorkomen als hij binnen een daarvoor gestelde termijn verzet aantekent en de zaak 
aan de rechter voorlegt. Het toenmalige kabinet kon zich destijds vinden in het idee om de transactie 
onder bepaalde voorwaarden executoir te kunnen verklaren. Voor alle transacties tot een bepaald 
bedrag zou na zekere tijd een afdwingbare betalingsverplichting dienen te gelden. Alleen als een 
verdachte het initiatief neemt om de zaak aan de strafrechter voor te leggen, zou dit anders komen te 
liggen. Het kabinet was dermate enthousiast over het idee dat het van plan was om hierover een 
wetsvoorstel te ontwerpen. De hiervoor genoemde ontwikkelingen hebben aanleiding gegeven om het 
juridisch kader van de buitengerechtelijke afdoening opnieuw door te denken. Vernieuwend aan het 
idee van de executabele transactie (t.o.v. de bestaande transactie) was destijds vooral dat buiten de 
strafrechter om executabele afdoeningsbeslissingen genomen konden worden. Voor de 
tenuitvoerlegging was het OM niet meer afhankelijk van de medewerking van de betrokkene. 
Voorheen werd dit altijd als ‘not done’ beschouwd. Ook het neerleggen van het procesinitiatief bij de 
burger was vernieuwend. Als hij het niet eens was met de afdoeningsbeslissing van het OM, diende hij 
hiertegen zelf in het geweer te komen.    
 
In het onderzoeksproject ‘Strafvordering 2001’ is ook aandacht besteed aan buitengerechtelijke 
afdoening. Het eerste rapport dat uitgebracht werd in dit kader stelt een buitengerechtelijke procedure 
voor. In deze procedure kunnen executeerbare boetes opgelegd worden genaamd: de OM-boete. In 
een later rapport is dit gedachtegoed verder uitgewerkt. De voorstellen in dit rapport komen in 
belangrijke mate overeen met de inhoud van de Wet OM-afdoening. De kern van het voorstel van de 
onderzoekers beslaat het idee om, net als bij de strafbeschikking, te kiezen voor de constructie van de 
eenzijdige strafoplegging. Zij waren van mening dat de waarborgen voor de verdachte hierin 
voldoende vormgegeven konden worden.76 Bij de realisatie van de Wet OM-afdoening is 
voortgebouwd op de ideeën van dit onderzoeksproject en op het rapport van de commissie Korthals 
Altes. Bovendien heeft de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid in 2003 een advies 
gegeven dat overeenstemt met de inhoud van de Wet OM-afdoening. In haar rapport ‘De toekomst 
van de nationale rechtsstaat’ merkt zij het volgende op: ‘Ter ontlasting van de strafrechtelijke 
behandeling zou kunnen worden overwogen om aan het openbaar ministerie de bevoegdheid te 
geven om bij lichtere delicten, waar de schuldvraag min of meer duidelijk ligt, een boete op te leggen 
met daarbij de mogelijkheid tot een beroep op de rechter’.77 Ter onderbouwing en motivering van de 
lancering van de Wet OM-afdoening is door de regering ook betoogd dat nu het door bestuursorganen 
opleggen van bestraffende sancties in ruime mate aanvaard is, het niet langer voor de hand ligt dit in 
een strafrechtelijke context uit te sluiten.78 
 
                                                          
75 Kwakman 2009, p. 9-10. 
76 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 51-53. 
77 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 3. 
78 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 5, p. 2. 
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4.2       INHOUD VAN DE WETGEVING  
 
4.2.1 Inleiding 
 
Met de inwerkingtreding van de Wet OM-afdoening per 1 februari 2008 zijn het Wetboek van 
Strafrecht, het Wetboek van Strafvordering en enkele andere wetten, bijvoorbeeld de Wet op de 
economische delicten en de Wegenverkeerswet 1994, gewijzigd in verband met de buitengerechtelijke 
afdoening van strafbare feiten. De kern van deze wet wordt gevormd door de invoering van een 
zelfstandige sanctiebevoegdheid voor het OM. Met deze wet is het OM bevoegd om bij vaststelling 
van een strafbaar feit zelf straffen en maatregelen op te leggen.79 Zoals in de vorige paragraaf al 
benoemd is dit een nieuw instrument die binnen het strafrecht ingezet kan worden. De officier van 
justitie heeft er een zelfstandige bevoegdheid mee gekregen om eenzijdig een sanctie op te leggen. 
Voorheen kon hij strafbare feiten zonder tussenkomst van de strafrechter slechts afdoen door een 
transactie of een voorwaardelijk sepot. Deze middelen kennen echter een beperking in die zin, dat zij 
alleen ingezet kunnen worden als een verdachte instemt met de door de officier van justitie gestelde 
voorwaarden. Als hij dit doet wordt niet tot strafvervolging overgegaan. Stemt een verdachte niet in 
met de voorwaarden, dan is het OM voor het opleggen van een straf genoodzaakt een procedure op 
te starten bij de strafrechter.80  
 
Dit is echter voor een deel verleden tijd. Het OM kan nu dus zelfstandig sancties opleggen, en wel 
door het uitvaardigen van een strafbeschikking. Deze sancties zijn: een taakstraf van maximaal 180 
uur, een geldboete, onttrekking aan het verkeer, schadevergoeding ten behoeve van het slachtoffer 
en ontzegging van de rijbevoegdheid voor maximaal een half jaar. Ook kunnen bij strafbeschikking 
‘aanwijzingen’ worden gegeven. Hierbij valt te denken aan: het doen van afstand of uitleveren van 
voorwerpen, het retourneren van wederrechtelijk verkregen voordeel, storting van een bedrag in het 
schadefonds of andere aanwijzingen betreffende het gedrag van de verdachte (bijvoorbeeld een 
straatverbod). Er kunnen geen vrijheidsstraffen worden opgelegd met de strafbeschikking. Dit blijft 
exclusief voorbehouden aan de strafrechter. De strafbare feiten die afgedaan kunnen worden met een 
strafbeschikking, bestaan uit overtredingen en misdrijven. Voor misdrijven geldt dat de oplegging van 
een strafbeschikking alleen dan mogelijk is als daarop naar wettelijke omschrijving een 
gevangenisstraf is gesteld van maximaal zes jaar.81   
 
4.2.2 Strafbeschikking volgt transactie op  
 
De uitwerking van de Wet OM-afdoening sluit nauw aan bij de wijze waarop de buitengerechtelijke 
afdoening van strafzaken tot dan toe plaats vond.82 De buitengerechtelijke afdoening van strafbare 
feiten vond voor het overgrote deel plaats via transacties. Met name de officier van justitie heeft in 
artikel 74 Sr een ruime transactiebevoegdheid. In het eerste lid van dit artikel is het volgende bepaald: 
‘De officier van justitie kan voor aanvang van de terechtzitting een of meer voorwaarden stellen ter 
voorkoming van de strafvervolging wegens misdrijven, met uitzondering van die waarop naar de 
wettelijke omschrijving gevangenisstraf is gesteld van meer dan zes jaar, en wegens overtreding. Door 
voldoening aan die voorwaarden vervalt het recht tot strafvordering’. De voorwaarden die gesteld 
kunnen worden zijn onder andere: betaling aan de staat van een geldsom, afstand van voorwerpen 
die in beslag zijn genomen, vergoeding van de door het strafbare feit veroorzaakte schade of het 
verrichten van onbetaalde arbeid (zie ook artikel 74 Sr, lid 2). Ook andere organen dan het OM 
hebben (beperktere) mogelijkheden tot transigeren, zoals de politie en het Waterschap.83 
 
De buitengerechtelijke afdoening van strafbare feiten wordt niet alleen wettelijk genormeerd. De 
normering die neergelegd is in lagere regelgeving en richtlijnen, zoals het Transactiebesluit 1994 en 
de Polarisrichtlijnen (project landelijke richtlijnen voor strafvordering), is hierbij ook van belang. Zo 
wordt in het Transactiebesluit 1994 bepaald wat de voorwaarden zijn waaronder 
opsporingsambtenaren een transactie mogen aanbieden. De zogenaamde Polarisrichtlijnen 
standaardiseren op hun beurt de uitvoering van OM-transacties. De opzet van deze richtlijnen is dat  
voor gelijksoortige delicten een vergelijkbare straf wordt gevorderd.84 
                                                          
79 Hartmann 2005, p. 85. 
80 Jurgens 2006, p. 329. 
81 Hartmann 2005, p. 85. 
82 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 2. 
83 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 8-9. 
84 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 9-10. 
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Deze bestaande normering heeft de regering tot het volgende inzicht doen komen. ‘De bestaande 
normering van de transactiebeslissing en de waarborgen die mede daardoor zijn ingebouwd voor 
kwalitatief goede buitengerechtelijke afdoeningsbeslissingen hebben eraan bijgedragen dat een 
omvorming van de transactie tot een strafbeschikking die straffen bevat waarvan de tenuitvoerlegging 
niet per definitie van de medewerking van de betrokkenen afhankelijk is, een niet onlogische volgende 
stap is’.85 Met de realisering van de Wet OM-afdoening is deze volgende stap gezet.     
 
4.2.2.1 Invoering strafbeschikking fasegewijs 
 
De Wet OM-afdoening is gefaseerd in werking getreden. Dit hield in dat niet meteen voor alle 
misdrijven onder het bereik van de wet en voor alle overtredingen een strafbeschikking kon worden 
opgelegd. Ook konden bij strafbeschikking niet meteen alle soorten sancties worden opgelegd. Deze 
fasering is in de Aanwijzing OM-afdoening uitgestippeld.86 De Aanwijzing is tegelijk in werking 
getreden met de Wet OM-afdoening. Het is opgesteld als groeidocument en periodiek aangepast op 
basis van de gefaseerde inwerkingtreding van de wet.87 De consequentie van de gefaseerde 
inwerkingtreding was dat de transactie gehandhaafd bleef in het Wetboek van Strafrecht. Strafbare 
feiten die afgedaan konden worden met een strafbeschikking mochten ook nog afgedaan worden met 
een transactie. Om een niet eenduidig beleid in de op te leggen sancties te voorkomen, is in de 
Aanwijzing ook aangegeven voor welke strafbare feiten en in welke gevallen een strafbeschikking 
opgelegd diende te worden.88 In 2013 volgt een evaluatie van de wet. Eventueel wordt dan besloten 
om de mogelijkheid tot het aanbieden van transacties uit de wetgeving te schrappen.89 
 
4.2.3 De Wet OM-afdoening in vogelvlucht 
 
Zoals in de inleiding van deze paragraaf al benoemd, bestaat de kern van de Wet OM-afdoening uit 
een aanpassing van de juridische grondslag van de buitengerechtelijke afdoening van strafzaken. 
Deze buitengerechtelijke afdoening wordt voortaan als een daad van strafvervolging vormgegeven. Bij 
de uitwerking van de wet is grotendeels aansluiting gezocht bij het geldend strafrechtelijk en 
strafvorderlijk kader en de wijze waarop dit wordt toegepast.90 De wet kent verschillende formele 
beslissingen die in het kader van een vervolging genomen kunnen worden. Hieraan zijn uiteenlopende 
rechtsgevolgen verbonden. Uit artikel 255a Sv blijkt dat de gevallen waarin de strafrechter nog aan 
bod kan komen nadat een strafbeschikking is uitgevaardigd, niet veel afwijken van de gevallen waarin 
de rechter na een transactieaanbod nog kon worden ingeschakeld.  
 
In artikel 255a lid 1 Sv is bepaald dat het recht tot strafvordering (behoudens artikel 12i Sv) vervalt na 
een ten uitvoer gelegde strafbeschikking. Deze regel geldt ook als de strafbeschikking is ingetrokken 
(artikel 255a lid 2 Sv). Uit lid 3 van artikel 255a Sv volgt dat als een verdachte wordt gedagvaard 
omdat de strafbeschikking niet ten uitvoer is gelegd, de strafbeschikking ook niet meer ten uitvoer 
gelegd kan worden. De strafrechter gaat de strafzaak dan beoordelen op basis van de ‘normale’ gang 
van zaken tijdens strafrechtelijke procedures; namelijk op grond van de artikelen 348 en 350 Sv. De 
strafrechter hoeft dan geen rekening meer te houden met de strafbeschikking die eerder is opgelegd 
was. Hij spreekt dan zelf een oordeel over de zaak uit.91 Daarnaast oordeelt de strafrechter natuurlijk 
over de strafzaak als de verdachte een rechtsmiddel tegen de strafbeschikking instelt.92 Dit 
rechtsmiddel is het doen van verzet. In de volgende paragraaf wordt hierop uitgebreider ingegaan.  
 
Bij de keuze van de wetgever voor de op te leggen straffen en maatregelen door middel van een 
strafbeschikking is vooral de afweging geweest, welke sancties niet dermate ingrijpende en 
ingewikkelde afwegingen vergen, dat alleen de strafrechter hiertoe zou mogen overgaan. Zoals de 
geldboete, die in artikel 9 Sr als de lichtste hoofdstraf is aangewezen. De beslissing tot vordering van 
deze straf is in veel gevallen bovendien sterk gestructureerd door de eerder in deze paragraaf 
besproken Polarisrichtlijnen. Ingewikkelde afwegingen vergt de oplegging van lage geldboetes dan 
ook niet.93 
                                                          
85 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 14. 
86 Albers 2008, p. 336.  
87 Aanwijzing OM-afdoening (Staatscourant 28 januari 2008, nr. 19, p. 22 e.v.). 
88 Albers 2008, p. 336.  
89 Aanwijzing OM-afdoening (Staatscourant 28 januari 2008, nr. 19, p. 22 e.v.). 
90 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 15. 
91 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 18. 
92 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 19. 
93 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 23. 
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Zijn de op te leggen sancties zwaarder, dan vergt de oplegging ervan in het algemeen een 
zorgvuldiger voorbereiding. Om die reden zijn enkele aan de voorbereiding te stellen eisen in de wet 
vastgelegd. Zoals het horen van de verdachte voorafgaand aan het opleggen van een taakstraf of een 
ontzegging van de rijbevoegdheid (artikel 257c lid 1 Sv). De regering geeft aan dat met deze 
werkwijze zinloos werk wordt voorkomen: ‘als de verdacht niet instemt, kan beter meteen worden 
gedagvaard’.94 
   
Na het uitvaardigen van een strafbeschikking moet de verdachte hiervan in kennis gesteld worden. 
Deze kennisgeving van gerechtelijke mededelingen gebeurt door toezending per gewone of 
aangetekende brief. Maar het kan ook plaats vinden door betekening van gerechtelijke mededelingen. 
Door de uitreiking van het afschrift wordt de verdachte geïnformeerd over het strafbare feit ‘ter zake 
waarvan de strafbeschikking wordt uitgevaardigd, de opgelegde straffen, maatregelen en 
aanwijzingen, de dag waarop zij is uitgevaardigd, de wijze waarop verzet kan worden ingesteld’ en ‘de 
wijze van tenuitvoerlegging’ (artikel 257a lid 6 SV).95  
 
4.3 RECHTSBESCHERMING VOLGENS DE WET OM-AFDOENING 
 
In deze paragraaf wordt uiteengezet wat een bestrafte in eerste instantie tegen een strafbeschikking 
kan ondernemen; namelijk het instellen van verzet. Beschreven wordt hoe dat rechtsmiddel behandeld 
wordt en hoe de tenuitvoerlegging van een strafbeschikking in zijn werk gaat.    
 
4.3.1 Het doen van verzet 
 
In artikel 257e lid 1 Sv is bepaald dat een verdachte tegen een strafbeschikking verzet kan doen 
‘binnen veertien dagen nadat het afschrift in persoon aan hem is uitgereikt, dan wel zich anderszins 
een omstandigheid heeft voorgedaan waaruit voortvloeit dat de strafbeschikking hem bekend is’. 
Hieruit kan afgeleid worden dat, ‘als de verdachte door de toezending niet met de strafbeschikking op 
de hoogte raakt, de mogelijkheid om verzet te doen niet verloren gaat’.96 Het doen van verzet schort 
de executie van de strafbeschikking op (artikel 257g lid 2 Sv). Dit is alleen anders als voor het OM 
vaststaat dat dit na het verstrijken van de daarvoor gestelde termijn is gedaan.97  
 
4.3.2 Behandeling van verzet 
 
Na het doen van verzet gaat het OM de zaak opnieuw beoordelen. Na deze herbeoordeling wordt de 
strafbeschikking ingetrokken, gewijzigd of volgt het besluit om de bestrafte op te roepen voor de 
terechtzitting. Zoals eerder aangehaald wordt de zaak dan verder behandeld volgens de gangbare 
principes van het strafprocesrecht. Op de terechtzitting is de strafeis in principe de bij strafbeschikking 
opgelegde straf. De bestrafte kan overwegen om verzet te doen omdat hij het niet eens is met de 
feitelijke beoordeling van de zaak en/of met de straf die hem is opgelegd. Dit is echter niet helemaal 
vrijblijvend. Zijn er redenen die aannemelijk maken dat alleen verzet is aangetekend als uitstel van de 
executie of om de procesgang te vertragen (bijvoorbeeld als in het verzetschrift geen gronden zijn 
aangegeven) dan kan een hogere straf worden gevorderd. In dit soort gevallen kan dan maximaal een 
20% hogere straf worden gevorderd. Op grond van artikel 257f lid 4 Sv vernietigt de rechter de 
strafbeschikking als hij ‘de niet-ontvankelijkheid van het openbaar ministerie uitspreekt, dan wel de 
verdachte vrijspreekt, ontslaat van alle rechtsvervolging of veroordeelt’.98 Na een veroordeling door de 
rechter kan de bestrafte in hoger beroep bij het gerechtshof (en eventueel later nog in cassatie bij de 
Hoge Raad). Dit volgt uit artikel 257f lid 3 Sv. 
 
4.3.3 Tenuitvoerlegging strafbeschikking 
 
‘De tenuitvoerlegging van de strafbeschikking kan eerst geschieden veertien dagen na de uitreiking in 
persoon of toezending van het afschrift van de strafbeschikking, tenzij afstand wordt gedaan van de 
bevoegdheid verzet te doen’ aldus artikel 257g lid 1 Sv. De officier van justitie kan de kantonrechter uit 
het arrondissement waar de bestrafte zijn adres heeft, verzoeken te worden gemachtigd het 
dwangmiddel gijzeling toe te passen (artikel 578b Sv). 
                                                          
94 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 29-30. 
95 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 36-37. 
96 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 37. 
97 Aanwijzing OM-afdoening (Staatscourant 28 januari 2008, nr. 19, p. 22 e.v.). 
98 Idem. 
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Dit in geval geen volledig verhaal heeft plaats gevonden van een bij strafbeschikking opgelegde 
geldboete. Dit middel mag echter niet worden ingezet als bekend is dat een bestrafte niet in staat is tot 
het betalen van de geldboete.99 Er bestaat de mogelijkheid dat de verdachte pas door getroffen 
maatregelen bij de tenuitvoerlegging ervan op de hoogte raakt dat jegens hem een strafbeschikking is 
uitgevaardigd. Dit gebeurt echter niet onverwachts. Uit artikel 24b lid 1 Sr blijkt dat dan nog eerst een 
schriftelijke aanmaning wordt verzonden. Bovendien is in artikel 573 Sv vastgelegd dat voorafgaand 
aan verhaal nog eerst een schriftelijke waarschuwing gegeven dient te worden.100 
                                                          
99 Aanwijzing OM-afdoening (Staatscourant 28 januari 2008, nr. 19, p. 22 e.v.). 
100 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 37-38. 
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HOOFDSTUK 5 DE REGELING VOOR DE BESTUURLIJKE BOETE IN DE 
ALGEMENE WET BESTUURSRECHT EN DE WET OM-
AFDOENING GETOETST AAN DE GRONDWET 
 
 
5.1 INLEIDING 
 
Voor de toetsing en beoordeling van de constitutionaliteit van het opleggen van bestuurlijke boetes is 
artikel 113 Gw van belang. Dit artikel gaat over strafrechtspraak. In lid 1 van dit artikel is bepaald;  
‘Aan de rechterlijke macht is voorts opgedragen de berechting van strafbare feiten’. Op de uitleg van 
het begrip ‘strafbaar feit’ wordt met name ingegaan bij de toetsing van de bestuurlijke boete aan de 
Grondwet. Een strafbaar feit is kortweg gezegd een feit of gedraging die met straf is bedreigd. In 
hoofdstuk 2 is uitvoerig aan de orde gekomen dat het opleggen van een bestuurlijke boete te 
beschouwen is als een bestraffende sanctie.101 Dat het opleggen van de boete door een 
bestuursorgaan wordt gedaan, maakt dit niet anders. Materieel gezien is er dan ook geen verschil met 
sancties die via het strafrecht opgelegd worden. Het is in dit kader relevant hoe het opleggen van 
bestuurlijke boetes zich tot het bepaalde in artikel 113 Gw verhoudt. 
 
Ook bij de constitutionele toetsing van de Wet OM-afdoening is met name artikel 113 Gw van belang. 
Dat het bij het opleggen van een strafbeschikking gaat om bestraffing van strafbare feiten is geen 
issue. Er kunnen echter vraagtekens worden gezet bij de constitutionele toelaatbaarheid, nu in lid 1 
van artikel 113 Gw is bepaald dat de ‘berechting’ van strafbare feiten opgedragen is aan de 
‘rechterlijke macht’. Dit terwijl, evenals bij het opleggen van een bestuurlijke boete, de rechter aan het 
opleggen van de straf(beschikking) in eerste instantie niet te pas komt. Het OM behoort namelijk (ook) 
niet tot de rechterlijke macht.102 
 
5.2 DE BESTUURLIJKE BOETE IN RELATIE TOT HET BEPAALDE IN ARTIKEL 113 
GRONDWET 
  
Het bepaalde in artikel 113 lid 1 Gw levert voer voor discussie op. Dit nu de rechterlijke macht (in 
eerste instantie) geen bemoeienis heeft met het opleggen van een bestuurlijke boete voor het plegen 
van een strafbaar feit of strafbare gedraging. Midden jaren negentig heeft Rikmenspoel hier al 
aandacht aan besteed gelet op de destijds steeds verdere opmars van de bestuurlijke boete.103 Aan 
de hand van bestudering van de parlementaire geschiedenis van de Grondwetsherziening uit 1983 
komt zij tot de conclusie dat artikel 113 Gw een competentiebepaling bevat voor de strafrechter. ‘Dit 
houdt in dat de strafrechter bevoegd is te oordelen over een strafbaar feit en de overtreder een 
sanctie op te leggen.’ Zij stelt daarbij verder dat dit de mogelijkheid openhoudt van een andere wijze 
van afdoening van overtreding van normen die niet (meer) tot het strafrecht behoren. Hierbij zij 
opgemerkt dat bij de parlementaire behandeling veel belang werd gehecht aan een (destijds) in de 
literatuur gebezigd criterium. Dit criterium hield in dat het onderscheid tussen diverse soorten sancties 
gezocht kon worden in het orgaan dat de sancties oplegt: ‘Strafsancties zijn dan de door de 
strafrechter gehanteerde sancties, terwijl administratieve sancties de door de administratie ter zake 
van een overtreding van een voorschrift opgelegde maatregelen inhouden.’104 
  
Met dit criterium kan worden gesteld dat door bestuursorganen in wetgeving de mogelijkheid te bieden 
bestuurlijke boetes op te leggen, het dan gaat om sancties waar de strafrechter niet (meer) aan te pas 
komt. In dit kader valt ook te wijzen op de opvatting van de door Rikmenspoel geciteerde Corstens.105 
Hij merkte (terecht) op dat nergens in de Grondwet een verbod te vinden is om een gedraging die als 
strafbaar feit werd gekwalificeerd (en via het strafrecht werd gesanctioneerd: AR) voortaan als een 
bestuursrechtelijke overtreding te beschouwen. Door het begrip ‘strafbaar feit’ formeel in te vullen, kan 
de wetgever voorkomen dat bestraffende sancties in eerste instantie door de rechterlijke macht 
worden opgelegd. Hierdoor kan dus ook de strafrechter buitenspel gezet worden.  
 
 
                                                          
101 Zie kortweg subparagraaf 2.2.2.4. 
102 Zie artikel 2 Wet RO. 
103 Rikmenspoel 1996, p. 7-11. 
104 Kamerstukken II 1979/80, 16 162, nr. 4, p. 39. 
105 Rikmenspoel 1996, p. 10. 
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Door gedragingen als bestuursrechtelijke overtreding te betitelen kan geschilbeslechting in de 
bestraffende sfeer opgedragen worden aan gerechten die niet tot de rechterlijke macht behoren.106 Er 
valt over te discussiëren of de Grondwetgever (nu nog) weg komt met deze formele benadering van 
destijds. De vraag blijft dan ook of het opleggen van bestuurlijke boetes buiten het strafrecht om 
constitutioneel gezien door de beugel kan. Rikmenspoel is dit al met al wel van mening. Zij benoemt in 
haar publicatie nog dat tot dat moment (1996) deze vraag vrijwel geen issue is bij de totstandkoming 
van wetten. Voor zover dit al wel het geval is, staat de aanvaardbaarheid hiervan niet ter discussie.107 
Dit is nadien zo gebleven, zo blijkt uit een publicatie van Albers uit 2008.108 Ook al wil de wetgever ons 
anders doen geloven bij de behandeling van de vierde tranche van de Awb.109 
 
Albers stelt in de hiervoor vermelde publicatie een destijds gevolgde redenering van de 
Grondwetgever ter discussie.110 Het gaat daarbij om de stelling van de Grondwetgever dat 
gedragingen die bestraft worden met een bestuurlijke boete, niet geschaard kunnen worden onder de 
in artikel 113 lid 1 Gw gebezigde term ‘strafbare feiten’. Zij citeert daaromtrent de volgende passage 
uit de kamerstukken van destijds: ‘Aangetekend zij voorts, dat de voorgestelde Grondwetsbepaling 
niet het oog heeft op (berechting van) gedragingen waarbij een voorschrift waaraan een 
administratieve (bestuurlijke: AR) sanctie, zoals een administratieve (bestuurlijke: AR) boete of de 
intrekking van een vergunning, is vastgeknoopt, is overtreden. (…) Deze sancties zijn te 
onderscheiden van strafsancties, die door de strafrechter worden opgelegd als bijzonder leed wegens 
de overtreding van rechtsvoorschriften die de overheid heeft gegeven als handhaver van de openbare 
rechtsorde.’ Ik deel Albers haar mening dat, gezien het feit dat de bestuurlijke boete een bestraffende 
sanctie is, de juistheid van deze opvatting van de Grondwetgever sterk te betwijfelen is. 
‘Leedtoevoeging is immers kenmerkend voor een bestraffende sanctie zoals de bestuurlijke boete’, 
aldus Albers. Gezien het voorgaande kan de bestuurlijke boete uit materieel oogpunt ook onder de 
strafrechtelijke sancties of strafbare feiten gerangschikt worden. De Grondwetgever heeft evenwel dus 
niet gekozen voor een materiële invulling van de term ‘strafbare feiten’. Gekozen is voor een formele 
benadering. De vraag is of de Grondwetgever hiertoe zou zijn overgegaan als zij tijdens de 
parlementaire behandeling al kennis had gehad van (de jurisprudentie naar aanleiding van) het arrest 
Öztürk. Ik waag dit te betwijfelen. In dit arrest wordt door het EHRM het autonome karakter van het 
begrip ‘criminal charge’ benadrukt. De autonome uitleg die het EHRM hieraan geeft, heeft ertoe geleid 
dat ook bestuursrechtelijke procedures onder het begrip ‘criminal charge’ van artikel 6 EVRM kunnen 
vallen. Inmiddels is door de Nederlandse wetgever ook erkend dat de bestuurlijke boete een ‘criminal 
charge’ betreft.111  
 
De bestuurlijke boete zou dan ook – constitutioneel gezien - door de rechterlijke macht opgelegd 
dienen te worden. Dat is dus niet het geval. Het is het bestuursorgaan die in eerste instantie deze straf 
oplegt voor het plegen van een strafbaar feit of voor een strafbare gedraging. Weliswaar kan daarna in 
beroep worden gegaan bij de rechtbank – die gezien het bepaalde in artikel 2 van de Wet op de 
Rechterlijke Organisatie wel toebehoort aan de rechterlijke macht - maar in een eventueel hoger 
beroep wordt vervolgens weer over de straf geoordeeld door gerechten die hier niet toebehoren. Het 
gaat hierbij om de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRvS), de Centrale Raad 
van Beroep (CRvB) en het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb). Gelet op het voorgaande 
kan moeilijk geoordeeld worden dat het opleggen van bestuurlijke boetes constitutioneel gezien 
correct is. Er is sprake van strijd met het bepaalde in artikel 113 lid 1 Gw.  
 
Tot slot is het volgende nog vermeldenswaardig als het gaat om de verhouding van de bestuurlijke 
boete tot de Grondwet. Het bepaalde in artikel 113 lid 3 Gw is in acht genomen als het gaat om 
bestuursrechtelijke handhaving: ‘een straf van vrijheidsontneming kan uitsluitend door de rechterlijke 
macht worden opgelegd’. Indachtig deze bepaling worden geen vrijheidsstraffen door het bestuur 
opgelegd. Dit blijft exclusief voorbehouden aan de rechterlijke macht. 
 
 
 
 
 
                                                          
106 Albers & Schlössels 2002, p. 188. 
107 Rikmenspoel 1996, p. 9-11. 
108 Albers 2008, p. 337. 
109 Kamerstukken I 2007/08, 29 702, C, p. 25. 
110 Albers 2008, p. 337 en Kamerstukken II 1979/80, 16 162, nr. 3, p. 11.  
111 Zie hiervoor ook nog eens paragraaf 2.2. 
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5.3 DE STRAFBESCHIKKING IN RELATIE TOT HET BEPAALDE IN ARTIKEL 113 
GRONDWET 
 
Door Hartmann is in 2001 al eens onderzoek gedaan naar de mogelijkheid om het OM de 
bevoegdheid te verlenen boetes op te leggen. Hij heeft in dit onderzoek onder meer gewezen op 
hetgeen Mevis over het bepaalde in artikel 113 lid 1 Gw had aangegeven. Namelijk dat deze bepaling 
naast een bevoegdheidstoedeling, ook een norm met een rechtsbeschermende constitutionele 
strekking stelt. ‘Deze norm bepaalt dat een onafhankelijke instantie, de rechterlijke macht, belast is 
met de berechting van strafbare feiten’, aldus Mevis. Hij geeft hierbij aan dat dit inhoudt ‘dat het 
opleggen van straffen in beginsel slechts is voorbehouden aan de onafhankelijke rechter op een wijze 
die recht doet aan zijn onafhankelijke positie’. Dit wordt door Mevis omschreven als de ‘materiële 
betekenis’ van het begrip ‘berechting’, in de zin van artikel 113 lid 1 Gw.112   
 
De regering heeft echter ook bij dit begrip voor een formele uitleg gekozen.113 Hartmann geeft aan dat 
ook met deze benadering de procedure waarbij het OM boetes oplegt, ‘op gespannen voet staat met 
artikel 113 lid 1 Gw’. Want zo stelt hij, de bevoegdheid tot het opleggen van een boete is, gespiegeld 
aan deze bepaling: 
- ‘niet opgedragen aan de rechterlijke macht114; 
- wel een vorm van berechting, en 
- de feiten waarover het Openbaar Ministerie in het kader van de buitengerechtelijke procedure  
beslist, zijn strafbare feiten’.115 
 
Hartmann geeft aan dat de constitutionele spanning die dit oplevert, slechts weggenomen kan worden 
door het begrip ‘berechting’ zo te interpreteren dat andere organen belast mogen worden met de 
berechting van strafbare feiten. Met daaraan dan de voorwaarde verbonden dat beroep op een 
onafhankelijke rechterlijke instantie open staat. Deze uitleg sluit aan bij de wijze waarop het EHRM 
buitengerechtelijke bestraffing beoordeelt.116 De constitutionele spanning wordt aldus weggenomen 
door een verdachte in staat te stellen een rechtsmiddel aan te wenden bij een onafhankelijke rechter. 
Hartmann was daarom destijds van mening dat het opleggen van boetes door het OM, constitutioneel 
gezien toelaatbaar was.117 
 
De constitutionele toelaatbaarheid van het opleggen van bestuurlijke boetes kreeg bij de 
parlementaire behandeling van die regeling relatief weinig aandacht. Bij de behandeling van de Wet 
OM-afdoening was een ander beeld te zien. De Raad van State heeft de regering wel eerst moeten 
verzoeken om expliciet aandacht te besteden aan de verhouding van het voorstel tot artikel 113 Gw. 
Dit heeft aanleiding gegeven de memorie van toelichting met dit onderwerp aan te vullen. De Raad 
van State was namelijk van mening dat waar de wet ‘het openbaar ministerie plaatst in de rol van 
quasi-strafrechter, de grens van de constitutionaliteit wordt overschreden’.118   
 
Bij de behandeling in de Tweede Kamer werd ter verdediging van de constitutionele toelaatbaarheid in 
eerste instantie erop gewezen dat de oplegging van bestraffende sancties door bestuursorganen 
(waaronder het OM) geen ‘berechting’ is in de zin van de Grondwet. Dit volgde volgens de regering in 
de eerste plaats uit een grammaticale interpretatie van het begrip ‘berechting’. Daarnaast blijkt een en 
ander uit de wetsgeschiedenis van het artikel. Onder verwijzing naar de parlementaire behandeling 
van destijds119 geeft de regering aan dat de Grondwetgever er welbewust voor gekozen heeft de 
opdracht aan de rechterlijke macht niet te richten op de oplegging van straffen, maar op de berechting 
van strafbare feiten. Verder leidt zij uit de parlementaire behandeling af, dat niet elk kennisnemen en 
beslissen in een strafzaak een berechting is; bij berechting gaat het om ‘rechtspreken’. Niet alle 
strafzaken behoeven dus aan de rechter te worden voorgelegd, aldus de regering. Daarnaast wijst zij 
erop dat de Grondwetgever destijds de bestuurlijke vormen van bestraffing expliciet buiten het bereik 
van artikel 113 Gw plaatste.120 Tevens is door de regering verwezen naar de parlementaire 
behandeling van de WAHV aan het eind van de jaren ’80.  
                                                          
112 Hartmann 2001, p. 81-83 met verwijzing naar relevante literatuur. 
113 Want net als voor het begrip ‘strafbaar feit’; zie paragraaf 5.2. 
114 Zie ook paragraaf 5.1; ook de officier van justitie die de boete oplegt namens het OM, behoort hier namelijk niet toe. 
115 Hartmann 2001, p. 82. 
116 Hier wordt in hoofdstuk 6 nader op in gegaan. 
117 Hartmann 2001, p. 83. 
118 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 5, p. 7. 
119 Kamerstukken II 1979/80, 16 162, nrs. 3-4, p. 11. 
120 Zie ook paragraaf 5.2; ‘Aangetekend zij voorts, dat de voorgestelde Grondwetsbepaling . ….. van de openbare rechtsorde’. 
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Hierbij kwam ook de vraag naar de reikwijdte van artikel 113 Gw aan de orde. Destijds achtten zowel 
de Raad van State als het toenmalige kabinet het opleggen van straffen door een bestuursorgaan, 
met de mogelijkheid van een beroep op een onafhankelijke rechter, verenigbaar met artikel 113 Gw.121 
De regering komt uiteindelijk dan ook tot de slotsom dat artikel 113 Gw niet uitsluit dat aan 
bestuursorganen (en dus het OM) de mogelijkheid wordt gegeven tot het opleggen van straffen, met 
de mogelijkheid van beroep op de rechter. Bij de beraadslagingen in de Tweede Kamer heeft het al 
dan niet strijdig zijn van het wetsvoorstel met artikel 113 Gw niet al te veel aandacht gekregen.122 Bij 
de behandeling in de Eerste Kamer was een geheel ander beeld te zien.123 
 
De Wet OM-afdoening is dan ook niet zonder slag of stoot tot stand gekomen. Er is flink getwijfeld aan 
de constitutionele toelaatbaarheid van de wetgeving. Uiteindelijk hebben zowel de Tweede als de 
Eerste Kamer zich achter de regering geschaard in haar oordeel dat de Wet OM-afdoening niet strijdig 
is met artikel 113 lid 1 Gw. Ze namen genoegen met het oordeel dat ‘berechting’ slechts formeel 
uitgelegd zou moeten worden, namelijk als ‘beslissing op grondslag van een tenlastelegging (van de 
officier van justitie) en naar aanleiding van een onderzoek ter terechtzitting’ en niet materieel als 
‘kennisneming en beslissing’. Met deze (drog)redeneerwijze werd gesteld dat het uitvaardigen van een 
strafbeschikking geen vorm van berechting is.124 
 
Uit het pleidooi van de regering valt af te leiden dat zij van mening is dat bij het opleggen van een 
strafbeschikking geen sprake is van ‘kennisneming en beslissing’ en dus geen sprake van berechting. 
Albers heeft echter betoogd dat evengoed gesteld kan worden dat bij het opleggen van een 
strafbeschikking weldegelijk sprake is van ‘kennisneming en beslissing’ en dus van berechting.125 Dat 
bij het opleggen van een strafbeschikking geen sprake is van berechting komt namelijk niet overeen 
met hetgeen de regering eerder had laten opnemen in de Memorie van Toelichting. Albers wijst op de 
passage waarin de regering opmerkt ‘dat de strafbeschikking wat haar rechtskarakter betreft (anders 
dan de transactie) meer overeen komt met een rechterlijke veroordeling (er is sprake van ‘bestraffing’ 
(vergelijk de term ‘beslissing’) vanwege de ‘vaststelling van schuld’ (vergelijk de term ‘kennisneming’) 
aan een strafbaar feit) en dat dit impliceert dat het uitgangspunt dat alleen de strafrechter straffen mag 
opleggen wordt losgelaten’. Erg overtuigend is het allemaal niet wat de regering aan argumentatie 
naar voren brengt om de constitutionele toelaatbaarheid van de strafbeschikking aan te tonen. Het 
betoogt faalt mijn inziens dan ook volledig. Naar mijn mening is het opleggen van strafbeschikkingen 
door het OM strijdig met het bepaalde in artikel 113 lid 1 Gw.   
 
Tot slot nog een opmerking over de wetgeving in relatie tot het bepaalde in artikel 113 lid 3 Gw. In 
tegenstelling tot hetgeen hierover is aangegeven bij de regeling voor de bestuurlijke boete, kan 
worden gezegd dat de Wet OM-afdoening op dit punt enigszins conflicteert met de Grondwet. Dit nu 
een strafbeschikking opgelegd kan worden in de vorm van een taakstraf of ontzegging van de 
rijbevoegdheid. Hiervan heeft de regering namelijk (nota bene zelf) aangegeven dat deze sancties als 
vrijheidsbeperkend kunnen worden ervaren.126  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
121 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 55-57 en p. 60. 
122 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 6 en 7. 
123 Kamerstukken I 2005/06, 29 849, B en C. 
124 Teunissen 2008, p. 884. 
125 Albers 2008, p. 338 met verwijzing naar relevante literatuur. 
126 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 30. 
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HOOFDSTUK 6 DE REGELING VOOR DE BESTUURLIJKE BOETE IN DE 
ALGEMENE WET BESTUURSRECHT EN DE WET-OM 
AFDOENING GETOETST AAN HET EUROPEES VERDRAG 
VOOR DE RECHTEN VAN DE MENS 
 
 
6.1 INLEIDING 
 
In hoofdstuk 2 is aan de orde gekomen dat de bestuurlijke boete een bestraffende sanctie is die 
aangemerkt kan worden als een ‘criminal charge’ in de betekenis van artikel 6 EVRM. Om die reden 
dient bij oplegging van bestuurlijke boetes een aantal, uit (met name artikel 6 van) het EVRM 
voortvloeiende, strafrechtelijke waarborgen in acht te worden genomen. Zo is in artikel 6 lid 1 EVRM 
bepaald dat een ieder tegen wie een vervolging is ingesteld, recht heeft op een eerlijk proces (het 
zogenaamde ‘fair trial’ beginsel). In lid 2 van artikel 6 heeft het EVRM de onschuldpresumptie 
vastgelegd: ‘een ieder tegen wie een vervolging is ingesteld, wordt voor onschuldig gehouden totdat 
zijn schuld in rechte is komen vast te staan’. In het derde lid van artikel 6 EVRM zijn een aantal 
rechten van verdachten vastgelegd zoals het recht op: inzage van het dossier, taalhulp, bijstand van 
een raadsman en het ondervragen van getuigen. Daarnaast vloeit het evenredigheidsbeginsel voort 
uit artikel 6 EVRM. In artikel 7 van het EVRM is het legaliteitsbeginsel vastgelegd. Dit houdt in dat 
‘niemand mag worden veroordeeld wegens een handelen of nalaten, dat geen strafbaar feit naar 
nationaal of internationaal recht uitmaakte ten tijde dat het handelen of nalaten geschiedde. Evenmin 
mag een zwaardere straf worden opgelegd dan die, die ten tijde van het begaan van het strafbare feit 
van toepassing was.’  
 
Naast het feit dat de strafbeschikking wordt opgelegd door het OM binnen het strafrechtelijk kader, is 
deze sanctie bestraffend van aard. Vooral op basis van dit bestraffende aspect dient de 
strafbeschikking ook te worden beschouwd als een ‘criminal charge’- in de betekenis van artikel 6 
EVRM. Net als bij de bestuurlijke boete dient daardoor ook bij de strafbeschikking een aantal 
specifieke rechtswaarborgen uit artikel 6 EVRM in acht te worden genomen.127  
 
In paragraaf 6.2 en 6.3 komt aan de orde hoe de wetgever respectievelijk in de Awb en in de Wet OM- 
afdoening invulling heeft gegeven aan deze verdragsrechtelijke waarborgen. Slechts die waarborgen 
die een rol spelen bij de rechtsbescherming van verdachten die een bestuurlijke boete of 
strafbeschikking opgelegd krijgen, komen aan bod. Op de wijze waarop dit is vorm gegeven zijn 
kritische kanttekeningen te plaatsen in het licht van het EVRM. Hierover meer in de volgende 
(sub)paragrafen.      
 
6.2 DE BESTUURLIJKE BOETE GETOETST AAN HET EVRM  
 
6.2.1 Het recht op een eerlijk proces (artikel 6 lid 1 EVRM) 
 
In artikel 6 lid 1 EVRM is het recht op een eerlijk proces vastgelegd (het zogenaamde ‘fair trial’ 
beginsel). Dit beginsel houdt in dat iedereen recht heeft ‘op een eerlijke en openbare behandeling van 
zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijk en onpartijdig gerecht dat bij de wet is 
ingesteld, en dat in het openbaar uitspraak doet’.128 Sinds het arrest Funke is het EHRM van mening 
dat het zwijgrecht en het recht zichzelf niet te beschuldigen in dit beginsel besloten liggen.129 In 
hoofdstuk 3 is al aan de orde gekomen dat het zwijgrecht een plek in de Awb heeft gekregen.130 Op de 
wijze waarop dit is vorm gegeven, wordt in deze paragraaf ingegaan. Het EHRM stelt bovendien als 
eis dat op grond van artikel 6 lid 1 EVRM  sprake moet zijn van een recht op toegang tot een 
onafhankelijke en onpartijdige rechter. Deze rechter dient te beschikken over een ‘volledige 
toetsingsbevoegdheid’ (‘full jurisdiction’).131 Deze eis houdt in dat de rechter de evenredigheid van de 
opgelegde sanctie ‘vol’ dient te toetsen.132 Op dit aspect wordt hierna ook ingegaan.  
                                                          
127 Hartmann 2001, p. 83-84. 
128 Damen e.a. 2012, p. 62. 
129 EHRM 25 februari 1993, NJ 1993, 485 (Funke). 
130 Zie subparagraaf 3.2.1.4. 
131 EHRM 23 juni 1981, NJ 1982, 602 (Le Compte, Van Leuven en De Meyere) en EHRM 10 februari 1983, NJ 1987, 315 (Albert 
     en Le Compte). 
132 Albers 2006, p. 21 en zie hierover ook subparagraaf 3.2.3.4. 
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In hoeverre de vrije toegang tot de rechter gewaarborgd is, komt bij de toetsing van de 
strafbeschikking, die een vergelijkbare buitengerechtelijke procedure is als de bestuurlijke boete, aan 
het EVRM aan de orde. Zie hiervoor subparagraaf 6.3.2. 
 
6.2.1.1 Het zwijgrecht 
 
Zoals hiervoor benoemd is het EHRM het oordeel toegedaan dat het zwijgrecht besloten ligt in het ‘fair 
trial’ beginsel van het EVRM. Het zwijgrecht houdt niet in dat daardoor onder de 
medewerkingsverplichting (als bedoeld in artikel 5:20 Awb), in het kader van de uitvoering of het 
toezicht op de naleving van de voorschriften, uit kan worden gekomen. Het ziet alleen op het afleggen 
van verklaringen over de overtreding waarvan iemand wordt beschuldigd. Zoals in subparagraaf 
3.2.1.4 al aangestipt, roept dit de vraag op waar de inlichtingenplicht ophoudt en het zwijgrecht begint. 
In dat kader is van belang dat het zwijgrecht volgens het EHRM niet zo ver gaat133, dat een persoon 
op geen enkele manier kan worden gedwongen mee te werken aan zijn eigen veroordeling.134 
 
Artikel 6 EVRM verzekert het zwijgrecht alleen in strikte zin: ‘het recht om niet te worden gedwongen 
een bekentenis of een verklaring tegen zichzelf af te leggen’. Uit de arresten Funke en Saunders komt 
naar voren dat het zwijgrecht in elk geval ingaat vanaf het moment dat gesproken kan worden van een 
‘criminal charge’. Er wordt over het algemeen verondersteld dat van een ‘criminal charge’ sprake is 
vanaf het moment dat de overtreder uit handelingen van het bestuursorgaan, in alle redelijkheid kan 
opmaken dat hem een boete wordt opgelegd. Vanaf dan is hij dan ook niet (meer) verplicht een 
verklaring af te leggen. De wetgever heeft evenwel gekozen voor de formulering dat een persoon het 
zwijgrecht (pas) toekomt, als hij wordt verhoord in het kader van het voornemen hem een bestraffende 
sanctie op te leggen (artikel 5:10a lid 1 Awb). Voor het verhoor start, wordt deze persoon op zijn 
zwijgrecht gewezen (artikel 5:10a lid 2 Awb). Deze zogenaamde cautie vloeit overigens niet voort uit 
het bepaalde in het EVRM. Met de opzet van de formulering van het eerste lid van artikel 5:10a Awb is 
beoogd dat ‘naar objectieve omstandigheden door een redelijk waarnemer kan worden vastgesteld 
dat sprake is van een verhoor met het oog op de oplegging van een bestuurlijke boete’. Door deze 
objectieve omstandigheden wordt bereikt dat het bestuursorgaan niet zo maar de fase van toezicht 
kan verlengen, met als doel om de vermoedelijke overtreder bepaalde waarborgen te onthouden. Het 
is aan de rechter om zich uiteindelijk een oordeel te vormen wanneer van dergelijke omstandigheden 
sprake is. De wetgever was van mening dat de rechterlijke beoordeling praktisch niet vaak tot een 
ander resultaat leidt dan toetsing aan het bepaalde in artikel 5:10a Awb: ‘Het verhoor is immers ook 
een handeling waaraan betrokkene redelijkerwijs de gevolgtrekking kan verbinden dat aan hem een 
boete wordt opgelegd en zal in veel gevallen de eerste zodanige handeling zijn waarmee de 
overtreder wordt geconfronteerd’.135  
 
Een knelpunt is echter dat informatie die verkregen is tijdens de inlichtingenfase, gebruikt kan worden 
als bewijs ter onderbouwing van het oordeel dat een verdachte een strafbaar feit heeft gepleegd.  
Volgens de jurisprudentie van het EHRM mogen onder omstandigheden verklaringen die afgegeven 
zijn tijdens de inlichtingenfase, niet worden gebruikt als bewijs van een overtreding die gesanctioneerd 
wordt met een bestraffende sanctie.136 Dit houdt niet in dat informatie die vergaard is tijdens de 
inlichtingenfase, nooit gebruikt mag worden om een daaropvolgende sanctie te staven. Zo mag dit wel 
indien het gaat om informatie die onafhankelijk van de wil van de overtreder bestaat. Hierbij kan men 
ook denken aan (en dat is met name relevant in dit kader) gegevens die de overheid heeft verkregen 
op basis van toezichthoudende taken, zoals een boekenonderzoek.137  
 
Raadpleging van recente jurisprudentie wijst er op dat het onderscheid tussen de toezichtsfase en 
opsporingsfase nogal eens lastig te duiden valt. In een uitspraak van de ABRvS blijkt bijvoorbeeld dat 
een overtreder van de Wet arbeid vreemdelingen (WAV) meende met zijn bedrijf al recht te hebben op 
het zwijgrecht terwijl er alleen nog maar sprake was van toezicht.138 De inspecteurs van de 
Arbeidsinspectie hadden op het moment in kwestie namelijk alleen nog maar het voornemen om de 
administratie te controleren (boekenonderzoek).  
 
                                                          
133 EHRM 17 december 1996, NJ 1997, 699 (Saunders).  
134 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 94-95. 
135 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 95-97. 
136 EHRM 17 december 1996, NJ 1997, 699 (Saunders) en EHRM 3 mei 2001, AB 2002, 342 (J.B./Zwitserland).  
137 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 97. 
138 ABRvS 5 oktober 2011, AB 2011, 334 m.nt. Jansen. 
 33 
Omdat er toen nog geen sprake was van verdenking van een beboetbaar feit, hoefden de 
medewerkers van het administratiekantoor van het bedrijf dan ook nog niet gewezen te worden op 
hun zwijgrecht. Daarbij is gebleken dat appellant zelf pas is gehoord nadat hij op zijn zwijgrecht was 
gewezen. De veronderstelling van de overtreder –dat eerder het zwijgrecht toegekend had moeten 
worden- komt mijns inziens overigens (vaker) voort uit het feit dat de verkregen informatie tijdens de 
toezichtsfase, heeft geleid tot verdenking van een strafbaar feit. Dit met als uiteindelijk resultaat het 
opleggen van een boete. 
 
Ook komt het voor dat men met een beroep op het zwijgrecht meent niet mee te hoeven werken aan 
het verstrekken van inlichtingen. Dit komt onder meer tot uiting in een zaak behandeld door het 
CBb.139 In deze zaak vorderde het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 
Milieubeheer (VROM) met een last onder dwangsom gegevens van een bedrijf. Deze gegevens 
werden gevorderd omdat het vermoeden bestond dat de Wet gewasbeschermingsmiddelen en 
biociden (Wgb) werd overtreden. Het bedrijf was er op bedacht  dat de gegevens werden verzocht 
onder de verdenking van het plegen van een beboetbaar feit. Zij was van mening dat zij niet kon 
worden gedwongen de gevraagde gegevens te verstrekken. Er zou ten opzichte van haar namelijk al 
sprake zijn van een ‘criminal charge’. Om niet mee te hoeven werken aan het verstrekken van 
inlichtingen werd een voorlopige voorziening gevraagd. De voorzieningenrechter oordeelde echter dat 
er feitelijk alleen nog maar om gegevens werd verzocht in het kader van het uitoefenen van toezicht. 
Onder verwijzing naar jurisprudentie van onder meer het EHRM140 geeft de voorzieningenrechter aan 
dat in dit kader pas van een ‘criminal charge’ gesproken kan worden, vanaf het moment waarop ten 
opzichte van de betrokkene een handeling is verricht waaraan deze in redelijkheid de verwachting 
heeft kunnen ontlenen dat hem een bestuurlijke boete  wordt opgelegd of tegen hem strafvervolging 
wordt ingesteld. Naar de mening van de voorzieningenrechter was op het moment van het nemen van 
het bestreden besluit van een zodanige handeling nog geen sprake geweest (wat in casu –eerlijk is 
eerlijk- overigens als twijfelachtig kan worden beschouwd). Het verzoek om een voorlopige 
voorziening werd dan ook afgewezen.   
 
Ook bestuursorganen blijken zich niet altijd goed bewust te zijn in welk stadium men zich bevindt; in 
de toezichtsfase of de opsporingsfase. Dit kwam ook aan de orde bij de behandeling van een zaak 
door de CRvB.141 Appellant heeft een uitkering op grond van de Werkloosheidswet (WW). Naar 
aanleiding van een melding over appellant, heeft het UWV besloten een onderzoek naar hem in te 
stellen om te beoordelen of en zo ja in welke omvang hij nog recht op een uitkering had. Appellant 
verrichtte namelijk werkzaamheden in een autobedrijf, waarvan zijn neef de eigenaar was. 
Toezichthouders van het UWV brachten een bezoek aan dit bedrijf. Tijdens het bezoek constateerden 
zij dat appellant bedrijfskleding droeg. Daarbij liet appellant aan hen de ruimten zien waar hij, naar 
eigen zeggen af en toe, werkzaamheden verrichtte. Volgens appellant ging het hierbij om 
vrijwilligerswerk. Appellant had echter verzuimd hiervan melding te maken bij het UWV. Dit gaf 
aanleiding om appellant per direct uit te nodigen op het kantoor van het UWV om een verklaring van 
hem op te nemen over de aard en omvang van zijn werkzaamheden.  
 
Het UWV was in de veronderstelling dat er op dat moment nog geen sprake was van de opsporing 
van strafbare feiten. Zij meende alleen nog maar bezig te zijn met het vergaren van inlichtingen. Voor 
zover het hierbij ging om het onderzoek of en in hoeverre appellant nog recht had op een uitkering, 
had het UWV het bij het rechte eind. In dat kader kwam appellant geen zwijgrecht toe, zo oordeelde 
ook de CRvB. De CRvB was echter ook van mening dat appellant uit het verzoek om een verklaring af 
te komen leggen, redelijkerwijs kon afleiden dat hem een boete opgelegd ging worden. Dit voor het 
overtreden van de inlichtingenverplichting; een strafbaar feit op grond van het bepaalde in artikel 25 
van de WW (verzwijgen van het verrichten van werkzaamheden). Hij behoorde in dat verband wel 
voorafgaande aan het afleggen van de verklaring op zijn zwijgrecht te worden gewezen. Het UWV had 
dit echter nagelaten. Nu het besluit tot het opleggen van de boete voor schending van de 
inlichtingenverplichting, enkel en alleen op deze verklaring was gebaseerd, kon dit besluit niet in stand 
blijven aldus de CRvB.  
 
Gelet op het bepaalde in artikel 5:10a Awb waarin is bepaald dat degene die wordt verhoord (vergelijk:  
het afleggen van een verklaring) met het oog op het aan hem opleggen van een bestraffende sanctie 
het zwijgrecht toekomt, valt dit oordeel van de CRvB te rechtvaardigen.  
                                                          
139 CBb 25 oktober 2011, JB 2011, 283. 
140 Bv. EHRM 23 juli 2003, BNB 2003/2 (Västberga), HR 22 april 2005, BNB 2005/337 en ABRvS 12 maart 2008, LJN BC6449. 
141 CRvB 16 november 2011, AB 2012, 39 m.nt. Stijnen. 
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Temeer nu enkel en alleen op grond van dat verhoor een bestraffende sanctie is opgelegd en 
appellant daaraan voorafgaande niet op zijn zwijgrecht is gewezen.  
 
Er valt in te denken dat toezichthouders, die een verhoor starten met het doel inlichtingen te vergaren, 
gaandeweg ook informatie verkrijgen die gebruikt kan worden als onderbouwing voor het opleggen 
van een bestraffende sanctie. Om te voorkomen dat deze informatie niet gebruikt mag worden, is het 
zaak om degene die verzocht is een verklaring af te komen leggen in een vroegtijdig stadium op zijn 
zwijgrecht te wijzen. In zijn noot onder de hiervoor aangehaalde uitspraak van de CRvB d.d. 16 
november 2011 pleit Stijnen ook voor het vroegtijdig opheffen van de inlichtingenplicht en daarmee 
dus voor het vroegtijdig geven van de cautie. Keerzijde hiervan is dat dan het risico bestaat dat bij een 
beroep op het zwijgrecht, minder informatie wordt verkregen dan normaliter het geval zou zijn in het 
kader van de inlichtingenverplichting. 
 
Hartmann en Rogier hadden al eens eerder voor dit voorstel van Stijnen gepleit.142 Zij stellen dat het 
beter is om voor de bepaling van het moment van het intreden van het zwijgrecht als uitgangspunt te 
nemen: ‘het redelijk vermoeden van schuld aan het begaan van een overtreding’. Hiermee zou ook 
beter worden aangesloten bij het recht op de schriftelijke verklaringsvrijheid. De nadruk ligt nu op de 
mondelinge verklaringsvrijheid. Jurisprudentie van het EHRM heeft echter uitgewezen dat ook de 
schriftelijke verklaringsvrijheid onderdeel uitmaakt van het zwijgrecht. Op dit punt kan dan ook de 
mening van Hartmann & Rogier gedeeld worden dat ‘door de wetgever voor een te minimalistische 
invulling van het zwijgrecht’ is gekozen. Dit ondanks het feit dat ook door de Raad van State voor een 
ruimere invulling is gepleit, overeenkomend met de formulering van de bepaling in het voorontwerp 
voor de vierde tranche van de Awb. In het voorontwerp werd er nog vanuit gegaan dat de cautie 
gegeven moet worden, zodra er sprake is van een handeling van het bestuursorgaan waaruit 
betrokkene redelijkerwijs kan afleiden dat een bestuurlijke sanctie opgelegd gaat worden. 
Het hiermee overeenkomende voorstel van de Raad van State werd ingegeven vanuit de gedachte 
dat hiermee het risico van strijd met het EVRM beperkter zou zijn. De regering is hier echter niet in 
meegegaan. Zij vond de formulering uit het voorontwerp te ruim. Verdachten zouden hierdoor meer 
rechtsbescherming krijgen dan op grond van artikel 6 EVRM nodig zou zijn.143 Het risico van strijd met 
het EVRM werd daarbij door de regering voor lief genomen.           
 
6.2.1.2  Eis van ‘volledige toetsingsbevoegdheid’ (‘full jurisdiction’) 
 
Het EHRM heeft bepaald dat de rechter bij beoordeling van bestraffende sancties in staat moet zijn tot 
een ‘assesment of the proportionality of the sanction’.144 Zoals in subparagraaf 6.2.1 reeds benoemd 
houdt deze eis van ‘full jurisdiction’ in, dat de rechter de evenredigheid van een sanctie ‘vol’ moet 
kunnen toetsen. Normaliter is de bestuursrechter alleen in staat tot een (beperktere) marginale 
toetsing van de uitoefening van beleidsvrije bevoegdheden.145 Hij mag dan alleen maar vaststellen dat 
het bestuursorgaan in redelijkheid het besluit heeft kunnen nemen. De eis van ‘full jurisdiction’ houdt 
echter in dat de bestuursrechter, bij de toetsing van de evenredigheid van een bestraffende sanctie, 
moet bepalen of er evenredigheid bestaat tussen de ernst van de overtreding en de zwaarte van de 
sanctie die is opgelegd.146 
 
Zoals eerder beschreven is met deze eis rekening gehouden in de Awb.147  Niet wettelijk gefixeerde 
c.q. variabele boetes, waarbij in de wet slechts het maximum boetebedrag is bepaald, dient de rechter 
op grond van artikel 5:46 lid 2 Awb ‘vol’ aan het evenredigheidsbeginsel te toetsen.  
Voor wettelijk gefixeerde boetes, waarvan sprake is als in een wettelijke regeling per overtreding het 
exacte boetebedrag is bepaald, gaat dit niet op. Uit artikel 5:46 lid 3 Awb blijkt dat het niet toegestaan 
is dat de bestuursrechter deze boetes ‘vol’ aan het evenredigheidsbeginsel toetst. ‘Slechts in 
bijzondere gevallen – waar de vermoedelijke overtreder bovendien zelf op moet wijzen – mag de 
boete gematigd worden’.148 De regering heeft bij de behandeling van het wetsvoorstel aangegeven 
niet van mening te zijn dat deze marginale toetsing in strijd is met de eis van ‘full jurisdiction’.  
 
 
                                                          
142 Hartman & Rogier 2004, p. 1879 met nadere verwijzingen. 
143 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 96. 
144 EHRM 10 februari 1983, NJ 1987, 315 (Albert en Le Compte). 
145 ABRvS 9 mei 1996, JB 1996, 158 m.nt. Stroink (Maxis en Praxis). 
146 ABRvS 4 juni 1996, JB 1996, 172 m.nt. Van der Linden (Huisman APK); Albers 2006, p. 21. 
147 Zie subparagraaf 3.2.3.4. 
148 Albers 2006, p. 22 met verwijzing naar relevante jurisprudentie. 
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Dit ondanks de opvatting van de Raad van State, die van mening was ‘dat een indringende rechterlijke 
toetsing op evenredigheid van de hoogte van de bestuurlijke boete ook dient plaats te vinden bij 
wettelijk vastgestelde boetes’. De regering heeft dit advies naast zich neergelegd door te stellen dat 
dit zou inhouden dat de rechter geen rekening hoeft te houden met een tariefstelsel die wettelijk is 
vastgelegd. Omdat uit de jurisprudentie van het Hof ook niet volgde dat een dergelijk stelsel in strijd 
zou zijn met artikel 6 EVRM, heeft de regering het advies niet opgevolgd. Daarbij heeft de regering wel 
aangetekend dat het dan wel vereist is dat de wetgever bij de totstandkoming van de regeling, de 
evenredigheid in acht genomen heeft.149  
 
Het voorgaande houdt in dat de rechter bij een stelsel van wettelijk gefixeerde boetes beperkt wordt in 
de mogelijkheden om de evenredigheid van de sanctie te beoordelen. Temeer nu artikel 5:46 lid 3 
Awb aangeeft dat alleen ‘indien de overtreder aannemelijk maakt dat de vastgestelde bestuurlijke 
boete wegens bijzondere omstandigheden te hoog is’, een lagere boete kan worden opgelegd. Dat 
een rechter deze boetes niet ambtshalve toetst, schuurt met artikel 6 EVRM. De opvatting van De 
Raat en Widdershoven na lancering van het voorontwerp, dat het bepaalde in artikel 5:46 Awb in 
overeenstemming is met artikel 6 EVRM (eenzelfde standpunt als de regering) valt dan ook te 
betwijfelen.150 Ook wettelijk gefixeerde boetes zouden ambtshalve aan het evenredigheidsbeginsel 
getoetst moeten worden. Om recht te doen aan de uit artikel 6 EVRM voortvloeiende eis van ‘full 
jurisdiction’ verdient het de voorkeur als de ambtshalve toetsing van deze boetes ook ‘vol’ wordt 
verricht. 
 
Alhoewel in de praktijk verschillend wordt gehandeld door de diverse rechters, blijkt in de rechtspraak 
ook te worden overgegaan tot het ambtshalve ‘vol’ toetsen van wettelijk gefixeerde boetes. In dat 
kader heeft Albers, ten tijde van de behandeling van het wetsvoorstel, al aangegeven dat vanaf 2003 
een nieuwe trend waarneembaar was.151 De rechtbank Rotterdam, het CBb en de Hoge Raad gingen 
niet alleen bij de niet wettelijk gefixeerde boetes, maar ook bij de wettelijk gefixeerde boetes uit eigen 
beweging over tot ‘full jurisdiction’. Dit in strijd met de bedoeling van de desbetreffende wetgevers. 
Daarbij plaatste ze ook de kanttekening dat niet alle (bestuurs)rechters deze lijn volgen. 
 
‘Zo lijkt het gerechtshof te Leeuwarden in WAHV-zaken elke vorm van toetsing van de hoogte van 
wettelijk gefixeerde boetes uit te sluiten’, aldus Albers. Dit houdt in dat degene die ageert tegen een 
bestuurlijke boete bij deze rechtbank, slechter af kan zijn dan elders in het land. Gelet op de 
rechtsongelijkheid die dit met zich brengt, is dit geen wenselijke situatie. Alle rechters zouden op dit 
gebied eenzelfde lijn dienen te volgen.  
 
Raadpleging van recente uitspraken leert dat het CBb nog steeds uit eigen beweging overgaat tot 
volledige toetsing (‘full jurisdiction’) van wettelijk gefixeerde boetes. In een uitspraak van 22 februari 
2012 geeft het CBb onder 4.5 het volgende aan: 
 
“Volgens vaste rechtspraak van het College staat de omstandigheid dat in artikel 48d, eerste lid, van 
de Wte 1995 is voorgeschreven dat het bedrag van de boete wordt bepaald door de bijlage bij die wet 
er niet aan in de weg dat de evenredigheid binnen het bepaalde in het vierde lid van artikel 48d van de 
Wte 1995, ondanks de toelichting op dat artikellid, volledig wordt getoetst.”152        
 
In deze zaak was het CBb overigens van mening dat de rechtbank Rotterdam de boete te zeer 
gematigd had. Het CBb vernietigde deze uitspraak en stelde zelf een hogere boete vast dan de 
rechtbank eerder had bepaald (maar dus wel lager dan het wettelijk gefixeerde bedrag).  
 
Het CBb volgt dus een vaste lijn als het gaat om de toetsing van wettelijk gefixeerde boetes. In een 
zoektocht naar jurisprudentie over dit onderwerp heb ik geen uitspraken kunnen ontdekken waarbij de 
ABRvS of de CRvB ook uit eigen beweging overgaan tot een volledige toetsing van wettelijk 
gefixeerde boetes.       
  
 
                                                          
149 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 142 en EHRM 23 september 1998, NJCM-bulletin 2000, p. 873 e.v. (Malige v. 
  France). 
150 De Raat & Widdershoven 2000, p. 786. 
151 Albers 2006a, p. 157-160 met verwijzing naar relevante jurisprudentie en CBb 15 december 2006, AB 2007, 280 m.nt. 
    Jansen.  
152 CBb 22 februari 2012, LJN BV6713. Zie ook CBb 28 februari 2012, JB 2012, 35.   
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Tot slot nog het volgende als het gaat om de toetsing van boetes. Het EHRM heeft bepaald dat uit 
artikel 6 lid 1 EVRM ook het beginsel van effectieve rechtsbescherming voortvloeit.153 Dit houdt in dat 
de rechter zoveel mogelijk de zaak zelf afdoet. ‘De burger heeft er, in het bijzonder in het geval van 
bestraffende sancties, recht op dat de zaak binnen redelijke termijn definitief wordt beslist’, aldus de 
regering. In dat kader is in artikel 8:72a Awb voorgeschreven dat de rechtbank na vernietiging van een 
boetebesluit, zelf een beslissing neemt over (de hoogte van) de op te leggen boete. Het bepaalde in 
dit artikel gaat ook op in hoger beroep.154    
 
6.2.2 De onschuldpresumptie (artikel 6 lid 2 EVRM) 
 
De onschuldpresumptie zoals vastgelegd in artikel 6 lid 2 EVRM, het zogenaamde beginsel ‘geen straf 
zonder schuld’, is neergelegd in artikel 5:41 Awb.155 De onschuldpresumptie brengt twee (mogelijke) 
knelpunten met zich mee als het gaat om het opleggen van een bestuurlijke boete. Allereerst zij 
opgemerkt dat in het bestuursrecht normaal gesproken geen schorsende werking wordt toegekend 
aan het instellen van bezwaar en beroep (artikel 6:16 Awb).156 In de regel dus ook niet als deze 
rechtsmiddelen worden aangewend als verweer tegen een bestuurlijke boete. De overtreder kan dus 
al geconfronteerd met de invordering van een boete voordat hij zijn onschuld heeft aan kunnen tonen. 
In subparagraaf 6.2.2.1 wordt nader hierop ingegaan. Daarnaast heeft de wetgever er niet voor 
gekozen om een afzonderlijke regeling op te nemen voor het te leveren bewijs in bestuurlijke boete 
zaken. Naar de mening van de regering bestond hieraan geen behoefte.157 In subparagraaf 6.2.2.2 
wordt uiteengezet of het ontbreken van een dergelijke regeling in strijd is met het bepaalde in artikel 6 
lid 2 EVRM. 
 
6.2.2.1 Het ontbreken van schorsende werking bij het instellen van bezwaar en beroep 
 
De Awb kent in artikel 6:16 geen schorsende werking toe aan het instellen van bezwaar of beroep 
‘tenzij bij of krachtens wettelijk voorschrift anders is bepaald’. Zoals in de vorige subparagraaf reeds 
kort aangehaald, is het de vraag of het ontbreken van schorsende werking bij een bestraffende 
sanctie (zoals de bestuurlijke boete) niet strijdig is met de onschuldpresumptie zoals vastgelegd in 
artikel 6 lid 2 EVRM. Het EHRM heeft aangegeven dat de onschuldpresumptie er niet aan in de weg 
staat dat de tenuitvoerlegging van besluiten plaatsvindt, voordat onherroepelijk over de schuld van de 
overtreder is beslist. Bij toepassing van deze bevoegdheid moet een redelijk evenwicht tussen de 
betrokken belangen niet uit het oog worden verloren. Bij de beoordeling of er sprake is van zulk een 
evenwicht, speelt onder andere een rol of bij een geslaagd beroep tegen de boete, een reeds betaald 
bedrag kan worden teruggevorderd en de oorspronkelijke rechtspositie van de betrokkene kan worden 
hersteld.158 
 
In artikel 6:16 Awb is bepaald dat de bijzondere wetgever de mogelijkheid heeft om af te wijken van de 
regel, dat aan het instellen van bezwaar en beroep geen schorsende werking wordt toegekend. De 
regering heeft het niet nodig geacht om geheel van deze regel af te zien in de regeling voor het 
opleggen van bestuurlijke boetes. De regering ziet wel in dat in bepaalde gevallen wel aanleiding kan 
bestaan voor het toekennen van schorsende werking.159 Zij noemt daarbij als voorbeeld de situatie 
waarbij in de primaire fase (voor het nemen van een besluit) geen hoorplicht geldt. In die gevallen kan 
schorsende werking van het bezwaar nuttig zijn om feitelijke onjuistheden nog voor het opeisbaar 
worden van de boete te herstellen. Het is in dat kader bezien merkwaardig dat de regering een 
hoorplicht pas nodig acht bij het opleggen van bestuurlijke boetes van meer dan € 340,-- (artikel 5:53 
Awb). Bovendien wordt voor de boetes tot en met een bedrag van € 340,-- het effect van het 
wegvallen van de schorsende werking dan extra gevoeld. Doordat het horen bij deze categorie boetes 
achterwege blijft, wordt een verdachte de mogelijkheid ontnomen zijn onschuld aan te tonen voordat 
tot het opleggen van een boete wordt overgegaan. Dit conflicteert met de onschuldpresumptie. In 
geval het bestuursorgaan vervolgens overgaat tot het opleggen (en invorderen) van een boete en 
hiertoe niet zou zijn overgegaan indien de verdachte was gehoord, is dit moeilijk te verkroppen maar 
lijkt ook strijdig met het zorgvuldigheidsbeginsel als bedoeld in artikel 3:2 Awb.  
                                                          
153 EHRM 9 december 1994, AB 1995, 599. 
154 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 152. 
155 Zie hierover ook subparagraaf 3.2.3.1. 
156 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 134-135. 
157 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 131. 
158 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 135 en EHRM 23 juli 2002, EHRC 2002, nr. 88 (Janosevic v. Zweden). 
159 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 135. 
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In dit artikel is het volgende vastgelegd: ‘bij de voorbereiding van een besluit vergaart het 
bestuursorgaan de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen’. Door het 
horen bij boetes tot en met een bedrag van € 340,-- achterwege te laten, wordt een inbreuk op dit 
beginsel gepleegd. 
 
De regering ziet pas aanleiding voor het toekennen van schorsende werking in geval de boete zeer 
hoog is, en de directe invordering ervan zou kunnen leiden tot financiële problemen bij de overtreder. 
Hierbij wordt echter niet onderkend dat ook boetes van geringere omvang, ook die van € 340,-- of 
minder, voor minder draagkrachtige overtreders vervelende (financiële) consequenties kan hebben. 
De mogelijkheid bestaat om een voorlopige voorziening aan te vragen om uitstel van betaling van een 
boete te bewerkstelligen. Afgezien van de hieraan verbonden kosten (kan een te hoge drempel 
vormen voor financieel minder draagkrachtigen) is de uitkomst van een schorsingsverzoek ongewis. 
Uit jurisprudentie van de ABRvS blijkt dat pas in geval van een financiële noodsituatie een dergelijk 
verzoek kans van slagen heeft.160          
 
De Raat en Widdershoven geven aan dat zij de keuze van de wetgever, om geen schorsende werking 
toe te kennen, wel begrijpelijk vinden ‘met het oog op de slagvaardigheid van de handhaving’. Wel 
achten zij een bepaalde tussenoplossing juister: namelijk een systeem waarbij ‘een boetebesluit pas 
in werking treedt na afloop van de bezwaren- en beroepstermijn, dan wel – wanneer gedurende die 
termijn een voorlopige voorziening is verzocht - na de uitspraak van de President op dit verzoek’. Dit 
zou de gewenste slagvaardigheid van de handhaving vrijwel niet beperken, aldus De Raat en 
Widdershoven. De door hen voorgestelde tussenoplossing doet inderdaad meer recht aan het EVRM 
omdat dan ‘in elk geval één rechterlijke instantie de mogelijkheid heeft gehad een (voorlopig) oordeel 
uit te spreken over de rechtmatigheid van het boetebesluit’.161 In ieder geval zou daardoor het uit 
artikel 6 lid 1 EVRM voortvloeiende recht op toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter 
meer gerespecteerd worden. Het doet echter nog meer recht aan de onschuldpresumtie om pas tot 
inning van de boete over te gaan als schuld definitief in rechte is vast komen te staan. 
 
6.2.2.2 Geen regeling voor het leveren van bewijs 
 
Zoals in subparagraaf 6.2.2 al aangegeven, heeft de regering geen afzonderlijke regeling opgenomen 
voor het te leveren bewijs in bestuurlijke boetezaken. Ze heeft deze keuze als volgt gemotiveerd: ‘Uit 
artikel 3:46 Awb volgt reeds, dat een besluit – dus ook een besluit tot het opleggen van een 
bestuurlijke boete – dient te berusten op een deugdelijke motivering. Deze eis van een deugdelijke 
motivering omvat onder meer de eis van een juiste feitelijke grondslag. Het bestuursorgaan mag dus 
geen bestuurlijke boete opleggen, zolang het niet de overtuiging heeft dat de overtreding 
daadwerkelijk heeft plaats gevonden. Het bestuursorgaan moet zich er dus steeds, maar in ieder 
geval bij gemotiveerde betwisting, terdege van vergewissen dat daarvoor voldoende bewijs bestaat.’ 
 
De regering vervolgt haar betoog met de stelling dat in geval van een beroep tegen de boete, de 
rechter overtuigd moet worden van de juistheid van de aan de boetebeschikking ten grondslag 
gelegde feiten. Een en ander komt voort uit het feit dat in het Nederlandse bestuursproces in beginsel 
de materiële waarheid centraal staat. Met het oog hierop kan de bestuursrechter de feitelijke 
grondslag van het bestreden besluit volledig toetsen. Volgens de regering houdt dit in dat reeds met 
toepassing van het algemeen bestuurs(proces)recht er, in overeenstemming met het EVRM, toe leidt 
dat een bestuurlijke boete niet kan worden opgelegd, als de overtreding niet naar behoren is 
bewezen. Daarbij volgt uit artikel 3:2 Awb dat het onderzoek naar de feiten zorgvuldig plaats moet 
vinden. Nadere regels voor het verzamelen van bewijs en de keuze en de waardering van de 
bewijsmiddelen zijn dan ook niet nodig. Ook voor de beroepsprocedure ziet de regering hier het nut 
niet van in. Immers: ‘De beoordeling van de toereikendheid van het bewijs kan aan de rechter worden 
overgelaten. Ditzelfde geldt voor de vraag of het bewijs rechtmatig is verkregen’.162  
 
Het ontbreken van een regeling voor het leveren van bewijs kan echter gaan knellen als een artikel 
van Schlössels in ogenschouw wordt genomen.163 In deze bijdrage voert hij een globale verkenning uit 
voor wat betreft een belangrijk onderdeel van het bestuursrechtelijk bewijsrecht: de bewijswaardering.  
 
                                                          
160 ABRvS 12 september 2011, AB 2011, 371 m.nt. Saris. 
161 De Raat & Widdershoven 2000, p. 775-776. 
162 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 131. 
163 Schlössels 2010, p. 476-486 (met verwijzing naar relevante literatuur en jurisprudentie). 
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Hij gaat daarbij in op de vraag hoe de rechter reageert op de door het bestuur vastgestelde feiten, 
welke maatstaven hij hierbij aanlegt en waarom hij met een bepaalde mate van zekerheid betreffende 
de feiten genoegen neemt. Bewijswaardering gaat om het antwoord op de vraag of iets bewezen is en 
de daaraan nauw verwante vraag hoe iets bewezen kan worden en welke mate van zekerheid de 
rechter verlangt voor het aannemen van bewijs. Ook in het bestuursprocesrecht gaat het om de mate 
van zekerheid die de rechter aanlegt om feiten bewezen te achten. Het gaat daarbij meestal om feiten 
die nodig zijn om de rechtsgevolgen van het bestreden besluit te bewijzen of om de feiten die – als ze 
in rechte vast komen te staan – de rechtsgevolgen van het besluit teniet kunnen doen. Daarbij is het 
leveren van bewijs vormvrij en onderworpen aan de rechterlijke overtuiging.  
 
De gedachte heerst dat de bestuursrechter in het algemeen genoegen neemt met de 
‘aannemelijkheid’ van te bewijzen feiten. In werkelijkheid is de bestuursrechter in dit kader vaak ook 
maar weinig actief. Als hij daartoe wordt aangezet, controleert hij of het bestuur de feiten op een 
zorgvuldige wijze heeft vastgesteld. Schlössels stelt dan ook dat de feitenvaststelling in de bestuurlijke 
fase regelmatig een groot, en soms zelfs bepalend stempel drukt op de vaststelling van de feiten in de 
rechterlijke fase. Dit omdat de bestuursrechter zijn bewijswaarderende verantwoordelijkheid vaak ziet 
als een afgeleide van die van het bestuur. ‘Ook wanneer er geen sprake is van beoordelingsvrijheid is 
de bestuursrechter snel geneigd te varen op de feitenvaststelling in de bestuurlijke fase’. Een nogal 
zorgwekkende constatering. Voor het vertrouwen in de geschilbeslechtende functie van de 
bestuursrechter is het dan ook van belang dat hij bij voorkeur een onmiddellijk oordeel geeft over de 
feiten die betwist worden. Hij moet daartoe relevant bewijs waarderen en een aanvaardbare 
bewijsstandaard aanleggen. ‘Een rechterlijk oordeel dat bepaalde feiten vaststaan, overtuigt meer dan 
een bezwerende toetsformule dat het bestuursorgaan bepaalde feiten redelijkerwijs als vaststaand 
mocht aannemen.’ Echter de praktijk wijst uit dat de bestuursrechter feiten vaak middellijk vaststelt of 
terugvalt op een marginale toets van het bestuurlijke oordeel over die feiten. Wanneer de 
bestuursrechter al eens tot een meer onmiddellijke feitenvaststelling overgaat en beschikbaar bewijs 
waardeert, dan is het nog maar de vraag of de rechter haar taak op dit gebied voldoende serieus 
oppakt, aldus Schlössels. Is dit namelijk niet het geval, dan ligt hiermee een gevaar op de loer voor de 
rechtsbescherming van verdachten die een bestuurlijke boete opgelegd krijgen.  
 
Uit jurisprudentie blijkt echter dat de ABRvS164 strenge eisen stelt aan het bewijs bij het opleggen van 
bestraffende sancties. Ook het CBb165 stelt strenge eisen aan de bewijsvoering. Ook een uitspraak 
van de Rechtbank Almelo166 geeft ervan blijk dat de bestuursrechter bij de toetsing van bewijs in geval 
van bestuurlijke boetes andere c.q. strengere maatstaven hanteert, dan bij andere bestuursrechtelijke 
besluiten. In dat kader beschouwd lijkt het ontbreken van een afzonderlijke regeling voor het te 
leveren bewijs bij bestuurlijke boetes, geen afbreuk te doen aan de rechtsbescherming van 
verdachten. 
 
6.2.3 Rechten van verdachten (artikel 6 lid 3 EVRM) 
 
Zoals in paragraaf 6.1 al kort aangehaald is een aantal rechten van verdachten vastgelegd in het 
artikel 6 lid 3 EVRM. Hierbij valt te denken aan het recht op inzage van het dossier, taalhulp, bijstand 
van een raadsman en het ondervragen van getuigen. In de Awb is een aantal bepalingen opgenomen 
dat recht doet aan deze verdedigingsrechten. Naast de in subparagraaf 3.3.2 genoemde verplichting 
tot het opmaken van een rapport bij boetes van meer dan € 340,--, valt nog te noemen dat artikel 5:9 
jo. 5:52 Awb aangeeft, aan welke eisen de inhoud van een boetebeschikking dient te voldoen. Uit 
artikel 5:49 Awb volgt dat de overtreder - desgevraagd - recht heeft op inzage in het dossier en op 
taalhulp. In de volgende subparagraaf wordt kort ingegaan op de verplichting tot het opmaken van een 
rapport.  
 
 
 
 
 
 
                                                          
164 ABRvS 4 mei 2010, AB 2010, 160, ABRvS 18 april 2012, AB 2012, 179 en ABRvS 2 mei 2012, AB 2012, 151 met annotaties 
     van O.J.D.M.L. Jansen waarin hij verwijst naar nog meer relevante jurisprudentie over dit onderwerp.       
165 CBb 7 oktober 2009, AB 2010, 276 en CBb 13 oktober 2009, AB 2010, 277 m.nt. Sewandono waarbij in de annotatie 
     verwezen wordt naar meer relevante jurisprudentie.    
166 Rb. Almelo, 29 oktober 2012, AB 2012, 394 m.nt. Koenraad. 
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6.2.3.1 Geen plicht tot het opmaken van een rapport of proces-verbaal voor boetes tot en met 
een bedrag van € 340,-- 
 
Zoals eerder aangegeven is in de Awb bepaald dat voor boetes van € 340,-- of minder geen 
zienswijze hoeft te worden afgenomen, voordat overgegaan wordt tot het opleggen van een boete. 
Bovendien is het dan ook niet noodzakelijk om een rapport of proces-verbaal op te maken. Het 
voorstaan van een effectieve handhaving heeft ten grondslag gelegen aan de gemaakte keuzes door 
de wetgever op dit vlak. Wat hier ook van zij, nu de bestuurlijke boete is aangemerkt als een ‘criminal 
charge’ zijn de waarborgen uit het EVRM hierop van toepassing, ongeacht de hoogte van de boete.167 
 
Onder verwijzing naar het arrest Öztürk stelde Albers al eens de vraag hoe het ontbreken van een 
verplichting tot het opmaken van een rapport zich verhoudt tot de verdedigingsrechten uit artikel 6 lid 3 
EVRM.168 Uit het derde lid van artikel 6 EVRM volgt namelijk dat de verdachte van een overtreding 
onverwijld en in bijzonderheden op de hoogte dient te worden gesteld van de aard en de reden van de 
tegen hem ingebrachte beschuldiging. Zonder opgemaakt rapport of proces-verbaal wordt het de 
verdachte bemoeilijkt zich hierop te oriënteren en dus belemmerd in zijn voorbereiding op een 
eventuele procedure. Gelet op het arrest Jussila lijkt het legitiem dat de wetgever deze keuze heeft 
gemaakt voor boetes van € 340,-- of minder. In dit arrest was het Hof de mening toegedaan dat artikel 
6 EVRM niet was geschonden, ook al was klager niet in de gelegenheid gesteld om tijdens een 
hoorzitting zijn verhaal te doen. In dit geschil ging het ook om een boetebedrag van minder dan 
€ 340,--. Als de uitkomst van dit arrest ‘doorvertaald’ wordt naar het bepaalde in de Awb, om bij boetes 
van € 340,-- of minder geen rapport op te maken, lijkt een dergelijke ‘inbreuk’ op het EVRM 
toegestaan. In een arrest van 27 september 2011 heeft het EHRM nog eens bevestigd voort te 
borduren op het Jussila arrest en te blijven opteren voor differentiatie in de toepassing van de 
waarborgen van artikel 6 EVRM.169 
 
Uit hetgeen in paragraaf 6.2 is behandeld, kan afgeleid worden dat de regeling voor de bestuurlijke 
boete in de Awb niet geheel in overeenstemming is met de waarborgen uit artikel 6 EVRM. Zo is het 
zwijgrecht (te) beperkt ingevuld en mogen wettelijk gefixeerde boetes niet ambtshalve (volledig) 
worden getoetst. Ook de onschuldpresumptie wordt geweld aangedaan doordat geen schorsende 
werking is toegekend aan het instellen van rechtsmiddelen. 
 
6.3 DE STRAFBESCHIKKING GETOETST AAN HET EVRM 
 
6.3.1 Inleiding 
 
Door inbedding van de Wet OM-afdoening in (met name) het Wetboek van Strafvordering is 
inachtneming van strafrechtelijke waarborgen van het EVRM voor het overgrote deel verzekerd. Zo 
zijn bepaalde waarborgen elders in het Wetboek van Strafvordering of Wetboek van Strafrecht, die ten 
goede komen aan de rechtsbescherming van verdachten, ‘automatisch’ van toepassing. Hierbij valt te 
denken aan het zwijgrecht, recht op taalhulp en regels omtrent het leveren van bewijs. Zaken die ook 
besloten liggen in artikel 6 EVRM. In de Wet OM-afdoening is tevens aandacht geschonken aan eisen 
die het EVRM stelt. Zo wordt in artikel 257g Sv schorsende werking toegekend aan het instellen van 
verzet tegen een strafbeschikking. Hiermee wordt tegemoet gekomen aan de onschuldpresumptie die 
in artikel 6 lid 2 van het EVRM is vastgelegd. Bovendien is aan het aanwenden van verzet geen eis 
van zekerheidsstelling verbonden. Dit doet recht aan het bepaalde in artikel 6 lid 1 EVRM. In artikel 
257a lid 6 Sv wordt specifiek benoemd waaraan de inhoud van een strafbeschikking moet voldoen. 
Op deze wijze wordt gehoor gegeven aan het bepaalde in artikel 6 lid 3 EVRM. Voor wat betreft de 
verhouding van de Wet OM-afdoening tot het EVRM verdient een aantal zaken een nadere 
beschouwing. In de volgende twee subparagrafen wordt hierop ingegaan.  
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
167 EHRM 21 februari 1984, NJ 1988, 937 (Öztürk; § 53-54). 
168 Albers 2002a, p. 640. 
169 EHRM 27 september 2011, AB 2012, 9 (Menarini Diagnostics S.R.L. vs. Italië) m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik. 
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6.3.2 Vrije toegang tot de rechter gewaarborgd? 
 
Allereerst zij opgemerkt dat hetgeen in deze subparagraaf wordt behandeld, ook voor de bestuurlijke 
boete geldt tenzij nadrukkelijk anders vermeld. Zoals in de inleiding van deze paragraaf benoemd, 
wordt aan het instellen van verzet geen eis van zekerheidsstelling verbonden. Er worden ook geen 
andere eisen gesteld die de burger als belemmerd kan ervaren, om al dan niet in verzet te gaan tegen 
de strafbeschikking. In dit kader bezien levert de procedure geen conflict op met artikel 6 EVRM. 
Rechtspraak van het EHRM170 heeft namelijk uitgewezen dat een buitengerechtelijke voorprocedure is 
toegestaan. Dit onder de voorwaarde dat  beroep openstaat op een rechter die aan de eisen van het 
EVRM voldoet. Dit gaat op bij het instellen van verzet tegen een strafbeschikking.171 Bij de bestuurlijke 
boete daarentegen, dient eerst bezwaar en vervolgens beroep te worden ingesteld om toegang tot de 
rechter te verkrijgen.  
 
Uit het arrest Deweer vs. België wordt duidelijk dat het EHRM van mening is dat een zaak 
buitengerechtelijk kan worden afgedaan, als de verdachte hiermee instemt.172 Hiermee geeft de 
verdachte namelijk aan dat hij er vanaf ziet een beroep te doen op een onafhankelijke rechter. Bij de 
strafbeschikking is echter de instemming van de verdachte niet vereist. Als hij niets hiertegen 
onderneemt, staat zijn schuld vast en kan gevolg gegeven worden aan de tenuitvoerlegging van de 
strafbeschikking. Hierdoor behoort het tot de mogelijkheden dat de verdachte zijn recht op toegang tot 
een onafhankelijke rechter wordt onthouden, zonder zijn instemming. Dit zou een conflict op kunnen 
leveren met het EVRM. Echter, in het arrest Hennings vs. Duitsland heeft het EHRM bepaald dat een 
verdachte het recht op toegang tot de rechter niet altijd als een vanzelfsprekendheid mag ervaren.173 
Van een verdachte mag enige actie worden verwacht om dit recht gestand te doen. Als geen gebruik 
wordt gemaakt van een openstaand rechtsmiddel, doordat niet de nodige maatregelen zijn getroffen, 
dan valt dit de verdachte zelf aan te rekenen. Als een en ander wordt vertaald naar de procedure bij 
het opleggen van een strafbeschikking dan houdt dit in dat, als geen verzet wordt aangetekend, geen 
afbreuk wordt gedaan aan het recht van verdachte op toegang tot een onafhankelijke rechter. Gelet 
op het vorenstaande kan het instellen van verzet namelijk onder dezelfde noemer worden geschaard 
als het treffen van de nodige maatregelen. Zeker nu dit op zeer eenvoudige wijze kan plaats vinden.174    
 
Lag het procesinitiatief bij de transactie nog bij het OM bij de strafbeschikking ligt deze bij de 
verdachte.175 Crijns heeft de vraag opgeworpen of met deze verlegging van het procesinitiatief de vrije 
toegang tot de rechter niet te zeer belemmerd wordt.176 De verdachte dient namelijk, door het instellen 
van verzet, dit initiatief te nemen om zijn zaak voorgelegd te krijgen aan een onafhankelijk rechter. Als 
hij hier niet toe overgaat, dan laat hij zijn beroepsmogelijkheden aan zich voorbij gaan. Zijn zaak komt 
hiermee tot een definitief einde en de strafbeschikking kan vervolgens ten uitvoer worden gelegd. 
Zoals aan het begin van deze subparagraaf al aangestipt heeft het EHRM bepaald dat een 
vergelijkbare buitengerechtelijke procedure, als het opleggen van bestuurlijke boetes, geen conflict 
oplevert met de eisen van artikel 6 EVRM indien de verdachte zich tot een onafhankelijke rechter kan 
wenden. Crijns stelt echter, dat het nog maar de vraag is ‘of het EHRM een zelfde redenering volgt 
wanneer het gaat om het opleggen van een strafrechtelijke sanctie’ (zoals het opleggen van een 
strafbeschikking). Dit klemt volgens hem temeer nu bij een strafbeschikking niet alleen geldboetes 
opgelegd kunnen worden, maar ook andere – meer ingrijpende - vrijheidsbeperkende sancties. Hierbij 
valt te denken aan een taakstraf of een ontzegging van de rijbevoegdheid. 
 
Naar mijn mening is de vrees van Crijns ongegrond. Het EHRM heeft geoordeeld dat een bestuurlijke 
boete is te beschouwen als een bestraffende sanctie. Bij deze, qua oplegging, met de strafbeschikking 
vergelijkbare procedure ligt het procesinitiatief ook bij de verdachte. Dit heeft het EHRM niet strijdig 
geacht met het EVRM. Het feit dat de strafbeschikking op strafrechtelijke leest is geschoeid maakt het 
oordeel van het EHRM in dit opzicht mijns inziens niet anders. Daarbij zijn de meer ingrijpende 
sancties als de taakstraf en een ontzegging van de rijbevoegdheid met meer waarborgen omkleed. 
Voor een dergelijke straf eventueel wordt opgelegd, wordt eerst gehoord. Bovendien bestaat dan de 
mogelijkheid te voorzien in bijstand door een raadsman.  
                                                          
170 Zie onder meer de arresten EHRM 21 februari 1984, NJ 1988, 937 (Öztürk), EHRM 25 augustus 1987, NJ 1988, 938 (Lutz) 
     en EHRM 24 februari 1994, ECHR Series A 284, NJ 1994, 496 (Bendenoun). 
171 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 42.    
172 EHRM 27 februari 1980, NJ 1980, 561 (Deweer vs. België). 
173 EHRM 16 december 1992, ECHR Series A, vol. 251-A, NJCM-Bulletin 1993, 18-5, p. 566-569 (Hennings vs. Duitsland). 
174 Drok 2008, p. 21-22.   
175 Zie hierover paragraaf 4.1. 
176 Crijns 2004, p. 231. 
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Daarbij is geen griffierecht verschuldigd voor het instellen van verzet. Een verdachte wordt dan ook 
eenvoudig in staat gesteld dit rechtsmiddel toe te passen. Bij de bestuurlijke boete zijn overigens wel 
griffierechten verschuldigd voor het instellen van beroep.  
 
In het voordeel van de bestuurlijke boete ten opzichte van de strafbeschikking pleit dat aan het 
aanwenden van rechtsmiddelen geen consequenties zijn verbonden voor wat betreft de strafmaat. Na 
het instellen van verzet bestaat echter wel de mogelijkheid dat het OM overgaat tot het verhogen van 
de sanctie. Dit kan een verdachte alsnog ervan weerhouden dit rechtsmiddel aan te wenden. Een 
dergelijk ontmoedigingsbeleid (ook griffierechten worden in het kader van ontmoediging geheven) is 
toegestaan op grond van artikel 6 EVRM.177 Er mag daarbij echter geen sprake zijn van generale 
preventie. Het valt moeilijk te bepalen vanaf wanneer een verhoging dermate groot is dat gesteld kan 
worden dat er geen sprake meer is van ontmoediging maar van generale preventie. Mocht het 
ontmoedigingsbeleid in de praktijk ertoe leiden dat het de verdachte vrijwel onmogelijk wordt gemaakt 
verzet aan te tekenen, dan levert dit strijd op met artikel 6 EVRM. Hoe groter het verschil tussen de 
straf zoals opgenomen in de strafbeschikking en de straf die gevorderd wordt na het aantekenen van 
verzet, hoe groter de kans daarop. Het is (nog) niet duidelijk waar het EHRM deze grens trekt.178  
 
De wetgever heeft een voorzet gegeven waarmee, ook naar mijn mening, bij het opleggen van 
verhogingen strijd met artikel 6 EVRM kan worden voorkomen. Zij wijst namelijk op de(zelfde) 
werkwijze bij het opleggen van transacties. Hierbij worden de verhogingen genormeerd door 
Polarisrichtlijnen. Er is met deze buitengerechtelijke afdoeningsvorm in de loop der jaren voldoende 
ervaring opgedaan om te bepalen wat geoorloofd is, qua op te leggen verhoging. Voor de eventuele 
op te leggen verhogingen na het instellen van verzet, kunnen ook beleidsuitgangspunten worden 
geformuleerd. Het is in ieder geval wijs om aan te sluiten bij het beleid van het OM, die na afwijzing 
van een aangeboden transactie een verhoging van 20% kan vorderen voor de rechter.179 Het 
voorgaande overziend lijkt de vrije toegang tot de rechter voldoende gewaarborgd. 
 
6.3.3 Niet voor alle strafbeschikkingen hoorplicht 
 
In de Wet OM-afdoening is bepaald dat niet altijd tot het horen van een verdachte behoeft te worden 
overgegaan voor het opleggen van een strafbeschikking. De regering is van mening dat naarmate de 
mogelijk op te leggen sancties zwaarder zijn, de oplegging een zorgvuldiger voorbereiding vergt.180 
Gelet op dit uitgangspunt heeft de wetgever bepaald dat een verdachte gehoord moet worden 
voorafgaand aan het opleggen van een taakstraf en een ontzegging van de rijbevoegdheid. Ook dient 
gehoord te worden voorafgaand aan het opleggen van een boete of schadevergoedingsmaatregel of 
combinatie van beide die meer bedraagt dan € 2.000,--. In dit laatste geval dient de verdachte ook te 
worden bijgestaan door een raadsman. De reden achter het invoeren van de hoorplicht is dat sancties 
als taakstraffen en een ontzegging van de rijbevoegdheid als vrijheidsbeperkend kunnen worden 
omschreven. De achtergrond om bij hoge boetes over te gaan tot horen is dat hierbij vaak sprake is 
van ernstig strafbare feiten. Hierbij kunnen meer vragen rijzen over de waardering van het gebeurde 
en de strafwaardigheid daarvan. Bovendien sluit codificatie van deze hoorplicht aan bij bestaande 
praktijk. Bij het aanbieden van een hoge transactie of bij een transactie die een taakstraf bevat, dient 
ook eerst te worden gehoord. 
 
Het niet in alle gevallen overgaan tot horen, staat echter op gespannen voet met de 
onschuldpresumptie van artikel 6 lid 2 EVRM. Dit omdat door het ontbreken van een hoorplicht de 
verdachte de mogelijkheid ontnomen zijn onschuld aan te tonen, voordat tot het uitvaardigen van een 
strafbeschikking wordt overgegaan.181 Tevens valt nog op te merken dat in de Wet OM-afdoening niet 
is voorzien in de mogelijkheid dat de verdachte, die ter voorbereiding van een strafbeschikking wordt 
gehoord, uit eigen beweging van tevoren door het bevoegd gezag de beschikking krijgt over stukken 
waarop hij zou kunnen reageren.182 Het initiatief daarvoor ligt bij de verdachte (artikel 30 Sv). Een 
verdachte die niet van deze mogelijkheid op de hoogte is, wordt daardoor in zijn 
verdedigingsmogelijkheden geschaad. Dit is dubieus gezien hetgeen is bepaald in artikel 6 lid 3 
EVRM. 
 
                                                          
177 HR 10 januari 2001, BNB 2001/270 m.nt. Feteris en CRvB 13 oktober 2010, AB 2011, 44 m.nt. Bröring.  
178 Drok 2008, p. 22-23. 
179 Kamerstukken II  2004/05, 29 849, nr. 3, p. 11. 
180 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 29-31. 
181 Met mogelijk vervelende consequenties tot gevolg (zie hierover subparagraaf 6.2.2.1).  
182 Bröring & Jürgens 2006, p. 342. 
 42 
Het voorgaande in paragraaf 6.3 overziend kan gesteld worden dat de strafbeschikking zich vrij goed 
verhoudt tot het bepaalde in artikel 6 EVRM. Wel is, net als bij de bestuurlijke boete, de 
onschuldpresumptie in het geding doordat niet bij alle strafbeschikkingen eerst wordt gehoord. Daarbij 
zou het beter zijn dat de verdachte uit eigen beweging de beschikking krijgt over de stukken met 
betrekking tot zijn zaak. Verder is een aandachtspunt, de mate van verhoging van de sanctie na het 
instellen van verzet. Deze mag niet te fors uitpakken om strijd met het EVRM te voorkomen. 
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HOOFDSTUK 7 DE REGELING VOOR DE BESTUURLIJKE BOETE IN DE 
ALGEMENE WET BESTUURSRECHT EN DE WET OM-
AFDOENING RESPECTIEVELIJK VERGELEKEN MET EN 
BEOORDEELD TEN OPZICHTE VAN HET 
STRAF(PROCES)RECHT  
 
 
7.1 INLEIDING  
 
De regering heeft gekozen voor een eigen regeling van de bestuurlijke boete in de Awb. Het bepaalde 
in het EVRM is zowel op de bestuurlijke boete als op strafrechtelijke sancties van toepassing. Daarom 
moet de regeling van de bestuurlijke boete op een aantal voorname onderdelen met het strafrecht 
overeenstemmen. Nu het opleggen van een bestuurlijke boete in feite niet afwijkt van het opleggen 
van een sanctie via het strafrecht, is de vraag gerechtvaardigd of het wel nodig was om voor allerlei 
onderwerpen uit het strafrecht eenzelfde soort regeling op te nemen in het bestuursrecht. In 
commentaren op het voorontwerp is dan ook geopperd of niet volstaan zou kunnen worden met 
verwijzing naar bepalingen in het Wetboek van Strafrecht. Dit zou ook flink wat werk hebben 
gescheeld bij een dergelijke omvangrijke wetgevingsoperatie. Gelet op artikel 6 EVRM dient in ieder 
geval op een aantal fundamentele punten te worden aangesloten bij het strafrecht.183 Het integraal 
overnemen of van overeenkomstige toepassing verklaren van wezenlijke bepalingen uit het Wetboek 
van Strafrecht, heeft de regering echter niet wenselijk geacht.184 Gekozen is voor een eigen regeling. 
In de volgende paragraaf wordt beoordeeld hoe deze regeling uit de verf komt, door deze te 
vergelijken met het straf(proces)recht. 
 
De regeling voor het opleggen van een strafbeschikking heeft grotendeels haar plek gekregen in het 
Wetboek van Strafvordering en in het Wetboek van Strafrecht. Dit impliceert, zoals de regering in de 
Memorie van Toelichting al stelde, dat in sterke mate is aangesloten bij het geldend strafrechtelijk en 
strafvorderlijk kader.185 Verdachten kunnen dan ook aanspraak maken op de waarborgen (zoals 
bijvoorbeeld het zwijgrecht) die hierin zijn opgenomen. Dit komt aan de rechtsbescherming van 
verdachten ten goede.186 In paragraaf 7.3 wordt deze regeling beoordeeld ten opzichte van het 
straf(proces)recht. 
 
7.2 DE BESTUURLIJKE BOETE; EEN VERGELIJKING MET HET STRAF(PROCES)RECHT  
 
7.2.1 Inleiding 
 
In hoofdstuk 3 is de inhoud van de regeling voor het opleggen van bestuurlijke boetes behandeld. 
Daarbij zijn diverse begrippen en waarborgen de revue gepasseerd die hun oorsprong (mede) 
ontlenen aan het strafprocesrecht of ook in het strafrecht terug te vinden zijn. Het ging hierbij om de 
volgende zaken: 
- het begrip overtreder zoals vastgelegd in artikel 5:1 Awb (in het derde lid van dit artikel wordt 
artikel 51 lid 2 en 3 Sr van overeenkomstige toepassing verklaard); 
- het legaliteitsbeginsel van artikel 5:4 Awb (ontleend aan artikel 1 Sr); 
- de rechtvaardigingsgrond van artikel 5:5 Awb en het schuldbeginsel van artikel 5:41 Awb (die 
meer specifiek worden beschreven in artikel 39 e.v. Sr als straf- en schulduitsluitingsgronden); 
- het zwijgrecht en de cautie van artikel 5:10a Awb (zie artikel 29 Sv); 
- het ‘ne bis in idem’ beginsel zoals neergelegd in artikel 5:43 Awb (zie artikel 68 Sr); 
- het evenredigheidbeginsel van artikel 5:46 Awb waarbij in het vierde lid, artikel 1 lid 2 Sr van 
overeenkomstige toepassing wordt verklaard; 
- de verplichting om een rapport op te maken in geval van het opleggen van zwaardere boetes 
(vergelijk artikel 5:48 jo. 5:53 Awb met artikel 152 Sv); 
- het recht op inzage in het dossier van artikel 5:49 Awb (zie artikel 30 e.v. Sv); 
- de mogelijkheid van bijstand van een tolk op grond van artikel 5:50 Awb (zie artikel 275 Sv). 
 
                                                          
183 Op straffe van ‘wetgevende détournement de procedure’ aldus omschreven door Albers & Schlössels 2002, p. 188. 
184 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 124-125. 
185 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 2. 
186 Zie hierover ook subparagraaf 6.3.1. 
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Daarnaast is nog een aantal zaken in de Awb geregeld die we ook in het strafrecht tegenkomen, zoals 
daar zijn te noemen: 
- volgens artikel 5:42 Awb wordt geen boete opgelegd indien de overtreder is overleden (zie 
artikel 69 Sr); 
- de verjaring van de bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete op grond van 
artikel 5:45 Awb (zie artikel 70 Sr); 
- de mogelijkheid tot het doen van beklag bij niet-vervolging (zie artikel 5:47 Awb waarin wordt 
verwezen naar artikel 12i Sr). 
 
Gelet op het voorgaande heeft de regering dan ook enigszins woord gehouden om bij de op te nemen 
regeling in de Awb, zo veel mogelijk aansluiting te zoeken bij het strafrecht.187 Hierna worden enkele 
aspecten uit de regeling nader belicht. Daarbij wordt tevens de aandacht gevestigd op bepaalde 
strafrechtelijke waarborgen waaraan in de Awb (nagenoeg) geen invulling is gegeven. 
 
7.2.2 Het zwijgrecht  
 
Na kritiek op de formulering van het zwijgrecht in het voorontwerp heeft de regering gekozen voor een 
formulering die zoveel mogelijk bij het strafrecht aan zou moeten sluiten. In het voorontwerp werd er 
nog vanuit gegaan dat de cautie gegeven moest worden zodra er sprake was van ‘een handeling van 
het bestuursorgaan waaraan betrokkene redelijkerwijs de conclusie mocht verbinden dat een 
bestuurlijke sanctie zou worden opgelegd’. Uiteindelijk is gekozen voor het moment van verhoor als 
tijdstip waarop betrokkene op zijn zwijgrecht moet worden gewezen. Gebleken is, dat het moment 
waarop de cautie gegeven moet worden moeilijk te bepalen is. Dit gegeven heeft diverse pennen in 
beweging gebracht.188 Naar de smaak van Hartmann en Rogier had de regering met de formulering 
van het zwijgrecht (nog) nauwer dienen aan te sluiten bij het strafrecht. Zo kent artikel 29 Sv in lid 1 ‘in 
alle gevallen waarin iemand als verdachte wordt gehoord’, het zwijgrecht toe. Voordat tot het horen 
wordt overgegaan, wordt de verdachte op zijn zwijgrecht gewezen (artikel 29 lid 2 Sv; de cautie). In 
artikel 27 lid 1 Sv is het volgende bepaald: (al) ‘als verdachte wordt vóórdat de vervolging is 
aangevangen, aangemerkt degene te wiens aanzien uit feiten of omstandigheden een redelijk 
vermoeden van schuld aan eenig strafbaar feit voortvloeit’. Het voorgaande impliceert een vroegtijdig 
wijzen op het zwijgrecht.  
 
Hartmann en Rogier hebben bepleit dat het juister was geweest om bij de bepaling van het moment 
van het intreden van het zwijgrecht simpelweg ‘het redelijk vermoeden van schuld aan het begaan van 
een overtreding’ als uitgangspunt te nemen.189 Dit voorstel van hen sluit dan ook (beter) aan bij de 
regeling uit het strafrecht. Naast Hartmann en Rogier was Albers190 en onder meer Knigge191 ook van 
mening dat bij de invulling van het zwijgrecht in de Awb, het beter op zijn plaats zou zijn geweest om 
aan te sluiten bij deze (ruimere) regeling van het strafrecht. Ook de Raad van State heeft gepleit voor 
een ruimere invulling van het zwijgrecht. Hier is de regering niet in meegegaan.192 Mijn inziens ten 
onrechte. Daarbij is het ook curieus, omdat de regering in het wetsvoorstel bij de behandeling van het 
zwijgrecht aangeeft onnodige verschillen met het strafrecht te willen vermijden. Bovendien is dit 
mogelijk afwijkend van de eisen van het EVRM daar waar sprake is van een ‘criminal charge’. Zie 
hierover paragraaf 6.2.1.1.  
 
7.2.3 Het ontbreken van schorsende werking bij het instellen van bezwaar en beroep  
 
In subparagraaf 6.2.2.1 is aan de orde gekomen dat aan het instellen van bezwaar en (hoger) beroep 
geen schorsende werking wordt toegekend. Hierdoor kan een boete al ingevorderd worden op het 
moment dat nog niet onherroepelijk op de inzet van deze rechtsmiddelen is beslist. Schorsende 
werking kan eventueel worden bewerkstelligd door een voorlopige voorziening aan te vragen. Aan 
deze procedure zijn echter kosten verbonden en de uitkomst ervan is onzeker.193  
 
 
 
                                                          
187 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 125. 
188 Zie hierover subparagraaf 6.2.1.1.  
189 Zie ook (slot) subparagraaf 6.2.1.1; Hartmann had zich hier al eens eerder sterk voor gemaakt (Hartmann 2000, p. 56-57).   
190 Albers 2002, p. 180. 
191 Knigge 2000, p. 94. 
192 Zie eveneens (slot) subparagraaf 6.2.1.1. 
193 Zie hierover ook nog eens subparagraaf 6.2.2.1. 
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In het straf(proces)recht mag een beslissing van de rechter daarentegen nog niet ten uitvoer worden 
gelegd ‘zoolang daartegen nog eenig gewoon rechtsmiddel openstaat en, zoo dit is aangewend, totdat 
het is ingetrokken of daarop is beslist’ (artikel 557 lid 1 Sv).194 Volgens deze strafrechtelijke bepaling 
zou een bestuurlijke boete nog niet betaald hoeven worden, voordat schuld definitief in rechte is vast 
komen te staan. Een verdachte is op dit punt dan ook beter af in een strafrechtelijke procedure dan in 
een bestuursrechtelijke procedure.      
 
7.2.4 Het leveren van bewijs 
 
In subparagraaf 6.2.2.2 is uiteengezet waarom de wetgever in de Awb geen afzonderlijke regeling 
heeft opgenomen voor het leveren van bewijs. Dit betekent echter niet dat aan de onderbouwing van 
het bewijs geen eisen worden gesteld. Van belang is of een besluit tot het opleggen van een 
bestuurlijke boete, is voorzien van een ‘deugdelijke motivering’ die de inhoud van het besluit kan 
staven.195 Het is in eerste instantie aan het bestuursorgaan dat de boete oplegt om het besluit van een 
‘deugdelijke motivering’ te voorzien. Daarna toetst de rechter of hij het bewijs deugdelijk vindt, of het 
rechtmatig is verkregen en of het het besluit tot het opleggen van de boete voldoende kan dragen. Het 
strafrecht werkt daarentegen alleen met wettelijk vastgelegde bewijsmiddelen en er geldt een aantal 
minimumregels voor het bewijs.196 Als de strafrechter vaststelt dat het bewijs (deels) onrechtmatig is 
verkregen, dan kan hij besluiten om dit bewijs buiten beschouwing te laten (bewijsuitsluiting).197 Ook 
kan hij dan de keuze maken voor strafvermindering of in het uiterste geval, het OM niet-ontvankelijk 
verklaren.198  
 
In een bestuursrechtelijke procedure mag strafrechtelijk onrechtmatig verkregen bewijs veelal wel 
toegepast worden bij het opleggen van een bestraffende sanctie.199 De bestuursrechter hoeft namelijk 
geen rekening te houden met (bewijs)oordelen van de strafrechter aangaande de feiten. Hij hanteert 
daarvoor zijn eigen maatstaven.200 Belangrijk aspect van de bestuursrechtelijke leer in deze is dat 
‘strafrechtelijk onrechtmatig verkregen bewijs in het bestuursproces slechts dan niet is toegestaan, 
indien het bewijs is verkregen op een wijze die zozeer indruist tegen hetgeen van een behoorlijk 
handelende overheid mag worden verwacht, dat dit gebruik onder alle omstandigheden ontoelaatbaar 
moet worden geacht’. In de bestuursrechtelijke procedure mag ook bewijsmateriaal uit een 
strafdossier, dat gebruikt is in een zaak waarin het OM wegens het onrechtmatig verzamelen van 
bewijs niet-ontvankelijk is verklaard, toegepast worden.201 Op dit vlak is een verdachte dan ook beter 
af bij de behandeling van zijn zaak volgens de regels van het straf(proces)recht.     
 
Zoals hiervoor duidelijk geworden, is de bestuursrechter niet gehouden aan wettige bewijsmiddelen. In 
de procedure wordt aan het rapport (artikel 5:48 Awb) geen bijzondere bewijsstatus toegekend. In het 
strafproces ligt dit anders en wordt die status wel toegekend aan het proces-verbaal (artikel 339 lid 1 
aanhef onder 5 jo. 344 lid 2 Sv). Als het rapport niet zorgvuldig is opgesteld, mag het bestuursorgaan 
daar niet te snel op worden afgerekend. De informatiefunctie ervan wordt meer naar de achtergrond 
gedrongen. Bij de ‘opsporing’ van overtredingen wordt het bestuursorgaan dus niet gedwongen om 
heel zorgvuldig verslag hiervan te doen. Bovendien behoeft bij boetes tot en met een bedrag van 
€ 340,-- al helemaal geen rapport te worden opgemaakt (artikel 5:48 jo. 5:53 lid 2 Awb). Dat laatste is 
in het strafrecht ondenkbaar. Hier moet van elke opsporingsactiviteit c.q. opgespoord strafbaar feit een 
proces-verbaal worden opgemaakt (artikel 152 Sv). Hierbij komt dat, voordat iemand op zijn zwijgrecht 
wordt gewezen, in de toezichtsfase dan vaak al gemakkelijk veel informatie kan zijn verzameld die 
tegen een overtreder kan worden gebruikt.202 De toezichtbevoegdheden van het bestuursorgaan zijn 
in vergelijking met de strafrechtelijke opsporingsbevoegdheden, vaak minder strikt genormeerd.203 
Ook als het om deze aspecten gaat, biedt de strafrechtelijke benadering een verdachte meer 
rechtswaarborgen dan het bestuursprocesrecht.  
 
                                                          
194 Albers 2002a, p. 644. 
195 Zie artikel 3:2 en 3:46 Awb. 
196 Zie artikel 338 e.v. Sv. 
197 Zie bijv. Hof Arnhem 19 maart 2012, LJN BW2561. 
198 Bröring & Jurgens 2006, p. 342-343.  
199 Albers 2002a, p. 644-645 met verwijzing naar relevante literatuur en jurisprudentie. 
200 Zie bijv. ABRvS 1 februari 2012, LJN BV2400. 
201 Schlössels 2010, p. 479 en nt. 20 met verwijzing naar relevante literatuur en jurisprudentie. 
202 Zie nader subparagraaf 6.2.1.1 en 7.2.2. 
203 Albers & Schlössels 2002, p. 194. 
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Tot slot van deze subparagraaf nog het volgende. Het nationale strafprocesrecht is ‘gematigd 
accusatoir’ van aard. De verdachte is voor het onderzoek ter zitting blootgesteld aan de uitoefening 
van dwangmiddelen door het OM. Hij dient de uitoefening hiervan in principe te respecteren. De 
verdachte is het object van het onderzoek. Omdat bij het proces sprake is van een ongelijke positie, 
zijn in het Wetboek van Strafvordering onderzoeksbevoegdheden aan de strafrechter toebedeeld.  
Hij kan bijvoorbeeld zelf actief nieuwe bewijsmiddelen over de ten laste gelegde feiten verzamelen. 
Vanwege de onschuldpresumptie rust op de verdachte zelf geen bewijslast. Bij twijfel hoort de 
strafzaak bovendien een voor de verdachte gunstige uitkomst te hebben. In het strafproces staat dus 
de materiële waarheidsvinding centraal. De uiteindelijke bewijslast ligt bij de rechter die onder andere 
ambtshalve (aanvullend) onderzoek kan doen (bieden van ongelijkheidscompensatie). Van de 
strafrechter wordt dan ook een actieve  houding verwacht. In het bestuursprocesrecht gaat het er 
anders aan toe. Allereerst staat daar (de rechtmatigheid van) een besluit centraal. De bestuursrechter 
dient bij de oplegging van bestraffende sancties dan ook niet rechtstreeks te oordelen over de vraag 
of de vermoedelijke overtreder strafbaar is. Het is met name van belang dat de bestuursrechter het 
bestreden besluit ‘ex tunc’ toetst. Bij een dergelijke toetsing moet hij beoordelen of het door het 
bestuursorgaan genomen besluit, op het moment dat dit genomen werd, in strijd is met het van 
toepassing zijnde recht. Er vindt geen hernieuwde besluitvorming plaats. De partijautonomie speelt 
ook een belangrijke rol in het bestuursprocesrecht. Geschillenbeslechting en rechtsbescherming staan 
in de Awb voorop. Op deze wijze ‘heeft het bestuursprocesrecht zich ontwikkeld van een inquisitoir 
procesrecht naar een contradictoir procesrecht. De rechter is daarmee in belangrijke delen van het 
bestuursprocesrecht in grotere mate lijdelijk dan in het strafprocesrecht’.204 Een verdachte heeft qua 
rechtsbescherming dan ook meer baat bij de actieve (niet lijdelijke) houding van de strafrechter. Dit 
komt ook in de volgende subparagraaf tot uiting. 
 
7.2.5 Rechterlijke beoordeling geschil 
 
In de vorige subparagraaf hebben we gezien dat het strafproces (gematigd) accusatoir van aard is en 
de strafrechter een actieve niet lijdelijke houding aanneemt. Het bestuursproces kenmerkt zich 
daarentegen tot een geschillenbeslechting. Dit houdt in dat de rechter zijn toetsing in principe moet 
beperken tot de door de partijen aangevoerde gronden. De rechter mag niet ambtshalve zoeken naar 
gronden die kunnen leiden tot vernietiging van het bestreden besluit. Dit vanwege het verbod van 
‘ultra petita’ (artikel 8:69 lid 1 Awb). Ook niet als het om gronden gaat die zien op strafrechtelijke 
waarborgen, zoals de onschuldpresumptie of het zwijgrecht. Albers heeft onderzocht dat uit 
jurisprudentie naar voren komt dat de hoogste bestuursrechters aan dit verbod blijven vasthouden bij 
het opleggen van bestuurlijke boetes.205 Dit betekent dat een overtreder wat de waarheidsvinding en 
de omvang van de toetsing betreft, beter af is bij de strafrechter dan bij de bestuursrechter. De 
strafrechter zou bijvoorbeeld gelet op zijn actieve rol, bij afwezigheid van schuld, ook als de verdachte 
daarop geen beroep heeft gedaan, ontslag van alle rechtsvervolging uitspreken.206 Gezien het 
voorgaande kan dan ook gesteld worden dat door hantering van het verbod van ‘ultra petita’, ten 
nadele van de vermoedelijke overtreder wordt afgeweken van het strafprocesrecht.207  
 
Wel mag de bestuursrechter uit oogpunt van ongelijkheidscompensatie de rechtsgronden ambtshalve 
aanvullen (artikel 8:69 lid 2 Awb). Bovendien kan hij binnen de op grond van het beroepschrift 
vastgestelde omvang van het geding, ambtshalve feiten aanvullen (artikel 8:69 lid 3 Awb). De 
bestuursrechter maakt in vergelijking met de strafrechter echter weinig gebruik van deze ambtshalve 
aan hem toekomende bevoegdheden. Zijn toetsing beperkt zich dan ook voornamelijk tot de 
aangevoerde gronden.208 Deze passieve opstelling van de bestuursrechter kan dan ook leiden tot 
situaties waarin, in geval een burger hiervan niet op de hoogte is, wezenlijke vragen ten aanzien van 
feiten en recht niet behandeld worden. Dit klemt te meer als wordt bedacht dat burgers in het 
bestuursproces zich meer dan eens niet laten bijstaan door deskundigen op dit gebied. Het verdient 
dan ook de voorkeur dat de afwezigheid van (verplichte) procesvertegenwoordiging door een actieve 
bestuursrechter wordt gecompenseerd. Dit is dus echter meestal niet het geval. Hierdoor komt zijn 
taak om ongelijkheidscompensatie te bieden niet goed uit de verf.209     
 
                                                          
204 Albers 2002, p. 207-208 met nadere verwijzingen. 
205 Albers 2006, p. 29-31 met verwijzing naar relevante jurisprudentie. 
206 Albers 2008, p. 342 met verwijzing naar relevante jurisprudentie 
207 Albers 2006, p. 31. 
208 Albers 2008, p. 342-343 met nadere verwijzingen. 
209 Albers & Schlössels 2002, p. 191. 
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Daar komt bij dat tussen de verschillende instanties in het bestuursprocesrecht tot op zekere hoogte 
‘trechters’ en ‘fuiken’ een voorname rol spelen. Dit houdt in dat de bestuursrechters een stelsel 
hebben ontwikkeld waarin de rechtsstrijd in de loop van de procedure, als het ware wordt ‘verdicht’. 
Tussen de bestuurlijke heroverwegingsfase en beroep wordt een onderdelenfuik gehanteerd. 
Dit betekent dat onderdelen van een besluit die (verwijtbaar) niet in bezwaar zijn bestreden, ook niet 
meer ter discussie gesteld kunnen worden in de beroepsprocedure.210 Naast de onderdelenfuik wordt 
in hoger beroep ook een gronden c.q. argumentatieve fuik gehanteerd. Deze fuik houdt in dat gronden 
die pas in hoger beroep voor het eerst naar voren worden gebracht, maar waarvan gesteld kan 
worden dat deze eigenlijk al eerder in de procedure naar voren hadden kunnen worden gebracht, niet 
worden meegenomen in de beoordeling.211 Hierbij zij nog opgemerkt dat er een verschil in benadering 
is te constateren bij de hoogste bestuursrechters. Zo past het CBb de grondenfuik niet toe.212 De 
CRvB evenmin.213 De Hoge Raad heeft zich hierbij aangesloten.214 De ABRvS past de grondenfuik 
gewoontegetrouw normaliter wel toe.215 Dit alles komt de rechtszekerheid niet ten goede.    
 
Door toepassing van deze fuiken verkeren verdachten ook in een slechtere positie dan zij zouden 
verkeren bij toepassing van het strafprocesrecht. Daar kennen ze dergelijke fuiken niet. Bij het 
strafrechtelijk hoger beroep vormt herkansing namelijk het uitgangspunt (zie artikel 422 Sv). Dit houdt 
in dat een overtreder in eerste aanleg en in hoger beroep normaal gesproken nieuwe gronden en 
nieuwe bewijstechnische argumenten (zie artikel 414 Sv) in de procedure mag inbrengen. In 
vergelijking met het straf(proces)recht kan het dan ook zijn dat een overtreder bij het voeren van 
verweer tegen een bestuurlijke boete wordt beperkt in zijn mogelijkheden om voor de rechter 
hiertegen gronden in te brengen.216 Het strafprocesrecht biedt ook hier aan verdachten een betere 
rechtsbescherming dan toepassing van het bestuursprocesrecht.           
 
7.3 DE STRAFBESCHIKKING; EEN BEOORDELING TEN OPZICHTE VAN HET 
STRAF(PROCES)RECHT  
 
7.3.1 Inleiding 
 
Uit bestudering van de Memorie van Toelichting blijkt dat de formulering van veel bepalingen van de 
Wet OM-afdoening geïnspireerd zijn door soortgelijke bepalingen uit het Wetboek van Strafrecht of het 
Wetboek van Strafvordering. Dit is natuurlijk weinig verrassend. Afwijkend ten opzichte van het 
strafrechtelijke en strafvorderlijk kader is dat het procesinitiatief bij de verdachte ligt. Normaliter ligt bij 
strafrechtspraak het procesinitiatief bij het OM. In hoofdstuk 4 is hier reeds op ingegaan. 
 
De Wet OM-afdoening betreft een voortraject van de strafrechtspraak. Na het aantekenen van verzet 
tegen een strafbeschikking, krijgt de strafrechter de zaak ter berechting voorgelegd. De rol van de 
strafrechter is dan niet echt anders. Hij behandelt de zaak op dezelfde manier als dat hij dat zou doen 
als niet eerst een strafbeschikking opgelegd zou zijn. De rechter past dus de gewone 
procedurevoorschriften van het strafprocesrecht toe, en neemt de in artikel 348 en 350 Sv bedoelde 
beslissingen zelf. Het is ook de rechter die uiteindelijk oordeelt over daderschap en schuld van de 
verdachte. Ook in die zaken waarin eerst een strafbeschikking is opgelegd.217 Op deze wijze blijft de 
centrale positie van de strafrechter behouden. Hij hoeft niet een gebrek aan de totstandkoming van de 
strafbeschikking of een gebrek aan de strafbeschikking zelf, vast te stellen om deze te kunnen 
vernietigen. Deze vernietiging volgt, bij een correct ingesteld verzet, standaard. Dit sluit aan bij de 
manier waarop een procedure wordt gevoerd bij het instellen van hoger beroep tegen een uitspraak 
van de rechtbank. Ook dan volgt een integrale berechting van de strafzaak door het Gerechtshof. 
Deze beperkt zich dan dus niet tot alleen een toetsing van het rechtbankvonnis.218  
                                                          
210 Zie bijv. Rb. ‘s-Gravenhage 18 maart 2010 (LJN BL8881), Rb. Arnhem 1 februari 2011 (LJN BP9053) en CRvB 8 november 
     2011, JB 2012, 35. 
211 Albers 2008, p. 343 met verwijzing naar relevante jurisprudentie en literatuur. 
212 Zie bijv. CBb 1 maart 2012, AB 2012, 121 m.nt. Stijnen. 
213 Zie bijv. CRvB 13 februari 2009, LJN BH2837. 
214 HR 10 december 2010, JB 2011, 21 m.nt. Bok.  
215 Zie bijv. ABRvS 2 februari 2011, LJN BP2820 en LJN BP2828. 
216 Albers & Schlössels 2002, p. 191-192. 
217 Kessler & Keulen 2008, p. 14-15.  
218 Kamerstukken II 2004/05, 29 849, nr. 3, p. 3. 
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7.3.2 Het beginsel ‘geen straf zonder schuld’ (schuldbeginsel) 
 
In de voorgaande subparagraaf is naar voren gekomen dat door aansluiting bij het geldend 
strafrechtelijk en strafvorderlijk kader er vanuit strafrechtelijk oogpunt weinig op de strafbeschikking 
valt aan te merken. Door Crijns is aangehaald dat het opleggen van een strafbeschikking een conflict 
zou opleveren met het beginsel ‘geen straf zonder schuld’.219 Normaliter was namelijk het vaststellen 
van de schuld van een verdachte aan een strafbaar feit voorbehouden aan de rechter.  
De rechter doet dit in een openbaar proces, rekening houdend met het beginsel van hoor en 
wederhoor en aan de hand van wettige bewijsmiddelen. Met de invoering van de strafbeschikking kan 
ook de officier van justitie schuld vaststellen. In tegenstelling tot bij de procedure voor de rechter is  
dan geen sprake van een openbaar proces, hoeft de officier van justitie niet expliciet gebruik te maken 
van wettige bewijsmiddelen en in veel gevallen behoeft niet te worden gehoord. In die gevallen dat de 
verdachte wel de kans krijgt om zijn zienswijze te uiten, heeft hij bij gebrek aan een vonnis geen idee 
of en in welke mate de officier van justitie hiermee rekening heeft gehouden. Hierdoor ontstaat de 
paradoxale situatie dat de officier van justitie schuld kan vaststellen zonder rekening te hoeven 
houden met diverse rechtswaarborgen, terwijl de onafhankelijke en onpartijdige rechter dit wel behoort 
te doen, aldus Crijns. Echter, er mag vanuit worden gegaan dat de officier van justitie, met in zijn 
achterhoofd de eventuele voorzetting van de procedure bij de strafrechter, een weloverwogen en 
voldoende onderbouwd besluit neemt, dat gedragen wordt door wettelijke bewijsmiddelen. Bovendien 
kan een verdachte op eenvoudige wijze – door het instellen van verzet – en kosteloos de zaak ter 
beoordeling voorleggen aan de strafrechter. Tevens wordt aan het instellen van verzet schorsende 
werking toegekend.  
 
                                                          
219 Crijns 2004, p. 230-231. 
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HOOFDSTUK 8 CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN 
 
 
8.1 VOORAF  
 
In dit hoofdstuk geef ik mijn bevindingen ten aanzien van de toetsing van de bestuurlijke boete en de 
strafbeschikking aan de Grondwet en het EVRM en van de vergelijking respectievelijk beoordeling 
hiervan ten opzichte van het straf(proces)recht. Daarbij ga ik in op de probleemstelling van mijn 
onderzoek. Ik geef antwoord op de vraag of de wetgeving voor het opleggen van bestuurlijke boetes 
en strafbeschikkingen de rechtsbescherming biedt die verdachten behoren te krijgen, gelet op de 
waarborgen uit de Grondwet, het EVRM en het straf(proces)recht. Tevens komt aan bod welke wet op 
deze aspecten het best voldoet. Afgesloten wordt met enkele aanbevelingen. 
 
8.2 TOETSING AAN DE GRONDWET 
 
Bij de Grondwetsherziening in 1983 is klip en klaar in artikel 113 Gw vastgelegd dat de berechting van 
strafbare feiten aan de rechterlijke macht is opgedragen. Omdat bestuursorganen geen deel uitmaken 
van de rechterlijke macht, diende de Grondwetgever destijds te verantwoorden hoe zij het opleggen 
van straffen door bestuursorganen, zag in relatie tot het bepaalde in artikel 113 Gw.  
 
Met een (strikt) formele benadering van het begrip ‘strafbaar feit’ heeft de Grondwetgever destijds het 
onderscheid gerechtvaardigd tussen sancties die opgelegd mogen worden door de strafrechter en de 
sancties die opgelegd mogen worden door het bestuur. Op deze manier werd, in mijn ogen, nogal kort 
door de bocht geredeneerd dat een gedraging die (voortaan) als een bestuursrechtelijke overtreding is 
betiteld, ook op bestuursrechtelijke wijze bestraft mag worden. Om over haar opvatting in deze niets 
aan het toeval over te laten, heeft de Grondwetgever toen ook nog eens expliciet benoemd dat artikel 
113 niet het oog had op de berechting van bestuursrechtelijke sancties. Deze formele redenatie was 
sindsdien de legitimatie voor de wetgever om bij het uitwerken van regelingen de rechterlijke macht 
(strafrechter) buitenspel te zetten. Bij de uitwerking van wetgeving kon voortaan worden bepaald dat 
de bestraffing van strafbare feiten in eerste instantie aan bestuursorganen werd overgelaten.   
 
Gelet op de autonome uitleg van het EHRM dat de bestuurlijke boete een ‘criminal charge’ betreft, zou 
deze boete door de rechterlijke macht opgelegd dienen te worden. Het is dus echter het 
bestuursorgaan dat in eerste instantie een straf oplegt. Er kan daarna wel in beroep worden gegaan 
bij de rechtbank – die toebehoort tot de rechterlijke macht - maar in een eventueel hoger beroep wordt 
vervolgens weer over de straf geoordeeld door gerechten die hier niet toebehoren. Er is dan ook 
sprake van strijd met het bepaalde in artikel 113 lid 1 Gw.  
 
Hoe is het dan gesteld met de constitutionele toelaatbaarheid van het opleggen van 
strafbeschikkingen? Niet veel beter. Sterker nog, de constitutionele toelaatbaarheid van dit fenomeen 
valt moeilijk tot niet uit te leggen. Bij het opleggen van een strafbeschikking gaat het zonder twijfel om 
een bestraffende sanctie nu het om leedtoevoeging gaat. De berechting ervan zou dan ook door de 
rechterlijke macht dienen plaats te vinden. Dit is bij de strafbeschikking echter niet het geval. De 
oplegging ervan geschiedt in eerste instantie door het OM. Dit orgaan behoort niet tot de rechterlijke 
macht. Pas daarna komt de rechterlijke macht om de hoek kijken als er (hoger) beroep wordt 
aangetekend tegen de strafbeschikking.  
 
Dat het opleggen van de strafbeschikking in eerste instantie via het OM plaats vindt, is constitutioneel 
gezien dan ook niet juist. Bij de behandeling van het wetsvoorstel wordt (weer) met formele 
benaderingen getracht een en ander te rechtvaardigen. Onder andere door te stellen dat de oplegging 
van een strafbeschikking geen vorm van berechting is nu het OM, dat in eerste instantie de 
straf(beschikking) oplegt, geen onderdeel uitmaakt van de rechterlijke macht. Door deze uitleg van 
artikel 113 Gw zou men in principe alle bestraffende sancties in eerste instantie buiten het 
gezichtsveld van de rechter kunnen opleggen. Artikel 113 wordt hiermee omzeild als een lastige klip 
en is daardoor als een volstrekt nutteloze bepaling te beschouwen. Met alle respect voor de 
opvattingen van de wetgever destijds, maar dit kan constitutioneel beschouwd niet het uitgangspunt 
zijn geweest van de Grondwetgever bij het redigeren van artikel 113 Grw. Ook door een 
grammaticale(!) uitleg van het begrip ‘berechting’ is gepoogd de constitutionele toelaatbaarheid van de 
strafbeschikking aan te tonen.  
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Deze formele benadering (en minimalistische uitleg) door de regering van deze Grondwetsbepaling in 
het licht van de Wet OM-afdoening, is weinig overtuigend. Zeker als bedacht wordt dat dit onderwerp 
eerst geen onderdeel uitmaakte van de Memorie van Toelichting. Blijkbaar vormde het al dan niet 
constitutioneel toelaatbaar zijn van het wetsvoorstel, in eerste instantie helemaal geen issue voor de 
regering. Het werd blijkbaar min of meer als een vaststaand gegeven beschouwd. Daarbij is voor de 
beargumentering van de constitutionele toelaatbaarheid, voortgeborduurd op en verwezen naar de 
parlementaire behandeling van artikel 113 van de Grondwet220 en van de WAHV, wetgeving die jaren 
geleden tot stand is gekomen. Het geeft geen blijk dat er veel oog is geweest voor de ontwikkeling van 
het recht (van onder andere het EVRM) sindsdien. 
 
Al met al kan gesteld worden dat de Wet OM-afdoening strijdig is met de Grondwet. De regering heeft 
met allerlei theoretische beschouwingen getracht de constitutionele toelaatbaarheid aan te tonen. 
Echter mijns inziens (te) weinig overtuigend. Het opleggen van strafbeschikkingen door het OM kan, 
constitutioneel gezien, de toets der kritiek niet doorstaan.  
 
8.3 TOETSING AAN HET EVRM 
 
Ons land is natuurlijk vrij om zelf te bepalen op welke wijze zij op wil treden tegen afkeuringswaardig 
gedrag. Wanneer het eenmaal besluit hiertegen bestraffend op te treden, dan is het gehouden de uit 
het EVRM voortvloeiende strafrechtelijke waarborgen in acht te nemen. Met name artikel 6 van het 
EVRM speelt een voorname rol. Op basis van dit artikel geldt een aantal specifieke rechtswaarborgen. 
Deze waarborgen komen ten goede aan de verdediging van degenen die een strafrechtelijke sanctie 
opgelegd krijgen. Als we kijken naar de regeling voor de bestuurlijke boete in de Awb dan blijkt hieruit 
dat de wetgever rekening heeft gehouden met deze waarborgen. Desondanks zijn er ook de nodige 
kritische kanttekeningen te plaatsen. 
 
Allereerst de invulling van het zwijgrecht. Punt van discussie blijft op welk moment een verdachte op 
zijn zwijgrecht moet worden gewezen. Naar mijn mening sloot de oorspronkelijke opzet voor de 
invulling van het zwijgrecht in het voorontwerp van de vierde tranche van de Awb – op het moment dat 
er sprake is van een handeling van het bestuursorgaan waaraan betrokkene redelijkerwijs de 
conclusie mag verbinden dat een bestuurlijke sanctie opgelegd gaat worden - beter aan bij het EVRM 
dan de uiteindelijk gekozen invulling: pas op het moment van verhoor. Deze ruimere invulling is ook 
beoogd en geadviseerd door de Raad van State. Het risico op strijd met het EVRM zou hiermee veel 
beperkter zijn. De regering heeft destijds echter geen gehoor gegeven aan het advies. Zij was van 
mening dat verdachten daardoor meer rechtsbescherming zouden krijgen dan op grond van artikel 6 
EVRM nodig zou zijn. Deze keuze zal zijn ingegeven doordat een meer beperkte invulling van het 
zwijgrecht de gewenste slagvaardigheid van de bestuurlijke handhaving ten goede komt.  
Het risico dat er situaties kunnen ontstaan die strijd opleveren met het EVRM wordt daarmee dus voor 
lief genomen. Jurisprudentie geeft aan dat deze situaties weldegelijk kunnen ontstaan.221 
 
Uit oogpunt van de gewenste slagvaardigheid van de bestuurlijke handhaving zijn meer keuzes 
gemaakt die een spanningsveld opleveren met de waarborgen uit het EVRM. Het EHRM heeft 
namelijk bepaald dat de rechter de evenredigheid van bestraffende sancties volledig moet kunnen 
toetsen. In de Awb is ook bepaald dat dit dient te gebeuren, althans voor de variabele sancties. Bij de 
wettelijk gefixeerde sancties dient de toetsing, zoals te doen gebruikelijk bij de bestuursrechter, 
slechts marginaal verricht te worden. Alleen op grond van bijzondere omstandigheden kunnen deze 
boetes gematigd worden. De overtreder dient deze omstandigheden dan wel zelf kenbaar te maken. 
De Raad van State was het ook op dit punt niet eens met de wetgever. Ook wettelijk gefixeerde 
boetes dienden in haar ogen volledig getoetst te worden. De regering deelde deze mening niet. 
Het volledig toetsen van wettelijk gefixeerde boetes zou volgens haar betekenen dat de rechter geen 
rekening hoeft te houden met een wettelijk tariefstelsel. De regering heeft daarbij aangegeven dat 
voor het achterwege kunnen laten van de volle toetsing het dan wel vereist is, dat bij de 
totstandkoming van het stelsel de evenredigheid in acht is genomen.  
 
 
 
                                                          
220 Het ging daarbij ook om argumenten die gebruikt zijn als legitimatie voor de constitutionele toelaatbaarheid van de 
     bestuurlijke boete. 
221 Zie hierover subparagraaf 6.2.1.1. 
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Uit jurisprudentie komt naar voren dat diverse (bestuurs)rechters menen dat hierdoor de 
verdragsrechtelijke eisen met voeten wordt getreden. Zo toetsen de Hoge Raad, de rechtbank 
Rotterdam en het CBb consequent wettelijk gefixeerde boetes uit eigen beweging vol aan het 
evenredigheidsbeginsel. Deze opstelling valt te prijzen. Het komt ten goede aan de 
rechtsbescherming van verdachten en er wordt invulling gegeven aan de verdragsrechtelijke eis van 
‘full jurisdiction’.                     
 
De gewenste slagvaardigheid heeft waarschijnlijk ook een rol gespeeld bij de keuze om geen 
schorsende werking te verbinden aan het instellen van bezwaar en beroep. Zou deze mogelijkheid wel 
zijn ingebouwd dan zou de gewenste ‘lik op stuk’ werking van de bestuurlijke handhaving grotendeels 
teniet worden gedaan. De wetgever doet met deze keuze echter wel geweld aan de 
onschuldpresumptie van artikel 6 EVRM. Om hieraan (volledig) recht te doen was het meer juist 
geweest dat pas tot inning van een boete kan worden overgegaan als het besluit tot het opleggen van 
een boete formele rechtskracht heeft. Pas op dat moment is de schuld definitief in rechte vast komen 
te staan en heeft de overtreder de mogelijkheid gehad om voor een onafhankelijke en onpartijdige 
rechter zijn onschuld aan te tonen. Om voordien te voorkomen dat al tot inning van de boete wordt 
overgegaan kan een voorlopige voorziening worden gevraagd. Hieraan zijn echter kosten verbonden. 
Bovendien is de kans op succes onzeker. Al met al wordt ook hier getornd aan de rechtswaarborgen 
die een verdachte behoort toe te komen op grond van het EVRM. 
    
Het effect van het wegvallen van de schorsende werking wordt versterkt voor boetes tot en met een 
bedrag van € 340,--. Hiervoor geldt namelijk geen hoorplicht. Een verdachte wordt daardoor de 
mogelijkheid ontnomen zijn onschuld aan te tonen voordat tot het opleggen van een boete wordt 
overgegaan. Dit conflicteert eveneens met de onschuldpresumptie. Daarbij behoeft voor deze 
categorie boetes geen rapport te worden opgemaakt. Door dit niet te doen, wordt de verdachte 
belemmerd in zijn verdedigingsmogelijkheden die voortvloeien uit artikel 6 lid 3 EVRM. Deze keuzes 
van de wetgever zijn ook ingegeven door de gewenste slagvaardigheid van de handhaving. Wat daar 
ook van zij, dergelijke motieven mogen niet de boventoon gaan voeren bij het uitwerken van 
wetgeving als daardoor het bepaalde in het EVRM met voeten wordt getreden. 
 
Uit jurisprudentie van het EHRM blijkt dat deze ‘inbreuk’ op de rechten van het EVRM in geval van 
lichte boetes toelaatbaar is.222 Een bestuurlijke boete van € 340,-- is normaliter als relatief ‘licht’ te 
beschouwen. Echter met inachtneming van het voorgaande wordt voor deze categorie boetes wel een 
forse aanslag gedaan op de rechtsbescherming van verdachten. Daarbij is het ook niet zo dat alle 
burgers (de financieel minder bedeelden) een boete van € 340,-- als ‘licht’ ervaren. In geval het 
bestuursorgaan overgaat tot het opleggen (en vervolgens invorderen) van een boete, en hiertoe niet 
zou zijn overgegaan indien de verdachte was gehoord, is dit (vooral voor financieel minder 
draagkrachtigen) moeilijk verteerbaar. Desondanks lijkt de keuze van de wetgever, dat voor boetes 
van € 340,-- of minder geen hoorplicht geldt en geen rapport of proces-verbaal opgemaakt hoeft te 
worden, gerechtvaardigd.  
 
Uit het voorgaande wordt duidelijk dat vanuit verdragsrechtelijke perspectief bezien, wel het nodige  
aan te merken valt op de regeling voor de bestuurlijke boete in de Awb. Daarentegen doorstaat de 
strafbeschikking de toetsing aan het EVRM goed. Dit is welbeschouwd misschien ook weinig 
verrassend nu deze regeling is opgenomen in het straf(proces)recht. In het EVRM zijn namelijk veel 
bepalingen opgenomen die het straf(proces)recht ook kent. Wel kan kritisch gekeken worden naar de 
keuze van de wetgever om niet voor alle strafbeschikkingen een hoorplicht nodig te achten. Net als bij 
de bestuurlijke boete geldt ook hier dat daarmee de onschuldpresumptie van artikel 6 EVRM geweld 
wordt aangedaan. 
 
Daar staat tegenover dat het instellen van verzet schorsende werking kent. Hierdoor kan een 
verdachte tenminste eerst voor één onafhankelijke rechterlijke instantie trachten zijn onschuld aan te 
tonen, voordat de strafbeschikking ten uitvoer wordt gelegd. Bovendien is het instellen van verzet zeer 
eenvoudig en zijn hieraan geen kosten verbonden. Het is dan ook evident dat de regeling voor de 
strafbeschikking een betere rechtsbescherming biedt dan de regeling voor de bestuurlijke boete.   
 
 
                                                          
222 EHRM 23 november 2006, AB 2007, 51 (Jussila) m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik en EHRM 27 september 2011, AB 2012, 
     9 (Menarini Diagnostics S.R.L. vs. Italië) m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik.  
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Wel is nog geopperd dat door verlegging van het procesinitiatief naar de verdachte de vrije toegang 
tot de rechter te zeer belemmerd wordt. Het procesinitiatief ligt bij de bestuurlijke boete echter ook bij 
de verdachte. Het EHRM heeft hierover niet geoordeeld dat dit in strijd is met het gedachtegoed van 
het EVRM. En daarbij is, zoals hiervoor reeds aangegeven, het instellen van verzet eenvoudig te 
realiseren en kosteloos. Van een belemmering tot de rechtsgang is dan ook eigenlijk vrijwel geen 
sprake.  
 
8.4 DE VERGELIJKING EN BEOORDELING TEN OPZICHTE VAN HET 
STRAF(PROCES)RECHT   
 
Bij het opstellen van de algemene regeling voor het opleggen van bestuurlijke boetes was het 
uitgangspunt van de wetgever om zo veel mogelijk aan te sluiten bij het strafrecht. Op een aantal 
punten is echter afgeweken. Met nadelige consequenties voor de rechtsbescherming van verdachten 
tot gevolg, zo blijkt hierna.  
 
Bij de toetsing van de bestuurlijke boete aan het EVRM is reeds benoemd dat een ruimere invulling 
van het zwijgrecht op zijn plaats zou zijn geweest. Bij het strafprocesrecht kan een verdachte zich 
eerder beroepen op het zwijgrecht. Het strafrecht biedt een verdachte op dit punt dan ook meer 
rechtsbescherming. Mede omdat het in het strafrecht veel duidelijker is wanneer een verdachte op zijn 
zwijgrecht gewezen moet worden. Het was dan ook beter geweest om aan te sluiten bij de (ruimere) 
regeling van artikel 29 jo. 27 Sv. Ook is bij de toetsing aan het EVRM aangegeven dat de Awb geen 
schorsende werking toekent aan het instellen van bezwaar en beroep. Het strafrecht huldigt wel dit 
principe bij het instellen van rechtsmiddelen. Verder is uit de toetsing aan het EVRM naar voren 
gekomen dat de Awb geen specifieke regeling kent voor het te leveren bewijs. Dit lijkt in de praktijk 
geen problemen op te leveren. Wel is het zo dat het strafprocesrecht enkel met wettelijk erkende 
bewijsmiddelen werkt en regels bevat voor het te leveren bewijs. Toepassing van onrechtmatig 
verkregen bewijs is bij het strafrecht in principe niet toegestaan. Dit terwijl dergelijk bewijs in een 
bestuurlijke procedure vaak nog wel gebruikt zou mogen worden. Het straf(proces)recht biedt een 
verdachte ook op dit vlak meer waarborgen.     
 
De strafrechter is beter in staat verdachten ongelijkheidscompensatie te bieden door de actieve 
houding die hij in het strafproces mag aannemen. Zo mag hij ambtshalve aanvullend onderzoek doen. 
In vergelijking daarmee neemt de bestuursrechter in het bestuursprocesrecht een meer lijdelijke 
houding aan. Vanwege het verbod van ‘ultra petita’ mag hij niet zelf op zoek naar gronden die 
aanleiding kunnen geven om het bestreden besluit te vernietigen. Weliswaar mag de bestuursechter 
ambtshalve de rechtsgronden aanvullen en binnen de omvang van het geding ambtshalve de feiten 
aanvullen, de praktijk wijst uit dat hij deze rol niet tot nauwelijks invult. Door deze passieve houding 
oefent hij zijn taak om ongelijkheidscompensatie te bieden, niet goed uit. De afwezigheid van 
verplichte procesvertegenwoordiging in het bestuursrecht (iets wat het strafrecht wel kent) maakt het 
geheel des te nijpender. Daar zij nog bijgevoegd dat het bestuursprocesrecht een onderdelenfuik (in 
de fase tussen bezwaar en beroep) en een grondenfuik (in hoger beroep) hanteert. Deze fuiken kent 
het strafprocesrecht niet. Gelet op het voorgaande biedt het strafprocesrecht ook op dit punt 
verdachten een betere rechtsbescherming dan toepassing van het bestuursprocesrecht.           
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8.5 AANBEVELINGEN 
 
Enkele decennia geleden kwam steeds meer het idee in zwang het bestuur bestraffende 
bevoegdheden toe te kennen. De roep hierom werd luider nu steeds duidelijker werd dat de 
mogelijkheden voor daadwerkelijke handhaving van de bestuursrechtelijke wetgeving niet voldeed. 
Vanuit het strafrecht was men onvoldoende er toe in staat hier adequaat op in te grijpen 
(‘handhavingstekort’). Om slagvaardig te kunnen handhaven heeft de wetgever met name sinds de 
jaren negentig gretig gebruik gemaakt van de mogelijkheid om normovertredingen (voortaan) te 
sanctioneren door bestuurlijke boetes. De keerzijde hiervan is dat een overtreder strafrechtelijke 
waarborgen wordt onthouden die het bestuursprocesrecht niet kent. 
 
Dit is destijds al ingezien door Rikmenspoel. Deze ontwikkeling diende naar haar mening dan ook 
gecontroleerd te worden. Zij opperde in dit kader om over te gaan tot codificatie van deze praktijk door 
wijziging van de Grondwet omdat deze ‘een hiaat vertoont waar het strafoplegging door de 
executerende macht betreft’.223 In mijn onderzoek is aan de orde gekomen dat de legitimatie voor  
buitengerechtelijke bestraffing in de Grondwet ontbreekt. Nu buitengerechtelijke bestraffing met de 
strafbeschikking ook in het strafrecht eenzijdig kan plaatsvinden, is de tijd meer dan (constitutioneel) 
rijp voor codificatie van dit fenomeen. Ik besef dat ik geen uniek standpunt inneem wat dit aangaat224,  
maar ik ben principieel van mening dat deze leemte in de Grondwet uit rechtsstatelijk oogpunt niet 
langer aanvaardbaar is. 
 
Er valt wel te begrijpen dat de overheid efficiënt en effectief wenst te kunnen handhaven. Met name 
tegen bepaalde categorieën ‘lichte’ overtredingen moet opgetreden kunnen worden zonder al te veel 
administratieve lasten. Dit wil echter nog niet zeggen dat de wetgever ‘een loopje’ kan blijven nemen 
met de Grondwet (in principe ook ‘gesteund’ door het toetsingsverbod van artikel 120 Grw….) en deze 
te blijven behandelen als een ‘vodje papier’.225 Kortom: de buitengerechtelijke bestraffing door 
bestuurlijke boetes en strafbeschikkingen dient haar wettelijke grondslag te ontlenen aan de 
Grondwet.  
 
Als de buitengerechtelijke bestraffing constitutioneel is ingekaderd dan blijft het natuurlijk nog wel zaak 
dat de wetgeving in overeenstemming is met het EVRM. Dit ten faveure van de rechtsbescherming 
van verdachten. Het EHRM vindt buitengerechtelijke bestraffing aanvaardbaar, mits vervolgens de 
weg naar de rechter vrij toegankelijk is en deze voldoet aan de eisen van artikel 6 EVRM. Niet voor 
alle categorieën boetes hoeven alle rechtswaarborgen ten volle in acht te worden genomen. Het 
EHRM heeft bepaald dat hierin gedifferentieerd mag worden. Het EHRM is geneigd enige ‘inbreuken’ 
op het EVRM toe te staan in geval van ‘lichte’ bestuurlijke boetes. Dan zijn beperkingen op de 
(procedurele) ‘criminal charge’-garanties van artikel 6 EVRM toegestaan.226 
 
Gezien het voorgaande en gelet op het feit dat uit mijn toetsing aan het EVRM is gebleken dat de 
wetgeving voor het opleggen van bestuurlijke boetes een aantal zwakke plekken bevat, zou het beter 
zijn om dit middel alleen nog in te zetten voor de ‘lichte’ bestuurlijke boetes.227 Deze beperking aan de 
inzet van de bestuurlijke boete dient dan ook in de Grondwet te worden vastgelegd. De bestuurlijke  
boete blijft dan bij uitstek het middel om ingezet te worden voor de bestrijding van veel voorkomende 
normoverschrijdende gedragingen (bijvoorbeeld ter bestrijding van overlast in de openbare ruimte). Zo 
blijft de strafrechtspraak inzet voor deze ‘bulkzaken’ bespaard. Voor op te leggen geldboetes boven 
het constitutioneel gelimiteerde bedrag voor de bestuurlijke boete, is het strafrecht dan 
aangewezen.228 Voor deze boetes kan dan de strafbeschikking ingezet worden. Uit mijn onderzoek is 
namelijk gebleken dat de hierop van toepassing zijnde wetgeving goed voldoet aan het bepaalde in 
het EVRM. Doordat deze is geïntegreerd in het straf(proces)recht wordt een verdachte meer 
rechtsbescherming geboden dan in het bestuursprocesrecht het geval zou zijn. Dit heeft de 
vergelijking van de bestuurlijke boete met het straf(proces)recht uitgewezen. Rechtsbescherming die 
vaak hard nodig is gelet op de belangen die op het spel staan bij het opleggen van (zeer) hoge boetes 
die op grond van bepaalde wetgeving opgelegd kunnen worden.229  
                                                          
223 Rikmenspoel 1996, p. 11. 
224 Zie hiervoor o.a. Widdershoven 1998, p. 236-237, Adriaanse, Barkhuysen & Van Emmerik 2006, p.110 en Kamerstukken I  
     2007/08, 29 702, C, p. 25. 
225 Indachtig de woorden van Teunissen; Teunissen 2008, p.887.  
226 EHRM 23 november 2006, AB 2007, 51 (Jussila) m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik.  
227 Er kan dan aansluiting worden gezocht bij het bedrag dat nu hiervoor in de Awb wordt gehanteerd; maximaal € 340,--. 
228 Een dergelijk idee is al eerder geopperd; zie  Adriaanse, Barkhuysen & Van Emmerik 2006, p.110. 
229 Denk hierbij o.a. aan de wetgeving waarop de Autoriteit Consument & Markt toezicht houdt. 
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Ik besef dat hierdoor meerdere stelsels naast elkaar blijven bestaan. Naar mijn mening zou in ieder 
geval de transactie afgeschaft kunnen worden. Ik kan mij niet voorstellen dat niet hiertoe wordt 
besloten bij evaluatie van de Wet-OM-afdoening, temeer nu met de strafbeschikking effectiever kan 
worden gehandhaafd dan met de transactie het geval is.  
 
Tot slot. Alhoewel ingrijpend, zou het vanuit de rechtsbeschermingsgedachte bezien het meest ideaal 
zijn om buitengerechtelijke bestraffing alleen nog via het strafrecht te laten verlopen. Dan zou er ook 
nog maar één stelsel voor buitengerechtelijke bestraffing zijn.230 In dit idee sta ik niet alleen. In de 
afgelopen jaren is dit voorstel al diverse keren ter sprake gebracht.231  
 
 
 
                                                          
230 Dan is het wel zaak om ook de bestraffing die via de WAHV verloopt ook weer in het strafrecht onder te brengen. Bij de 
     behandeling van de Wet OM-afdoening is deze suggestie reeds geopperd. 
231 Zie hiervoor onder meer Mevis 2005, p. 586-587, Kwakman 2006, p.339 en Albers 2008, p. 343-344. 
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